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I. LOs PRINCIPIOS INSPIRADORES DEL NUEVO MODELO
DE ESTADO Y LA APERTURA DEL PROCESO DE DISTRIBUCION DEL PODER

Sin la intencién de proceder aqui a un anélisis a fondo acerca de la na-
turaleza del Estado surgido de la Constitucién de 1978, entendemos que el
tema objeto de este trabajo no podria ser bien abordado si no se procede
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a una exposicién del alcance descentralizaclor del nuevo modelo de Estado
y de su sistema de relaciones interorgdnicas, tema sobre €l que le reciente
Sentencia del Tribunal Constitucional de 5 Je agosto de 1983, recaida sobre
el proyecto dz Ley Orgdnica de Armonizacién del Proceso Autcnémico, ha
venido a marcar pautas de actuacién incuestionables, tanto para los d1ganocs
generales del Estado como para las Comunidades Auténomas, zan ando asi
una controversia, fomentada por quienes, con mejor intencidn que avierto,
una vez descubierta la nueva arquitectura del Estado, quisieror. ver, en el
modelo espaiiol, un supuesto enraizado en el llamadc «fede-alisma co-
operativos.

Ha de comenzar pcr decirse que, la comprensién del actual modelo de
Estado requiere situarse, no sélo en el momento inmediato en que s¢ pro-
duce el hundimiento del sistema autoritario precedente, sino en ur problema
histérico que se debate en Espafia desde hace siglos, cual es el reconoci-
miento de la singularidad de determinados territorios con conciencia -oliti-
ca propia y con tradicién cultural diferenciada.

Asi pues, a partir de 1975, se produjo en Espafia una coincidencia de
fines que iba desde la mayoria de las fuerzas politicas detentadcras ce los
resortes del aparato del Estado, herederas del régimen agotadc, hasia las
llamadas de «ruptura democratica», que adquirtirian el derecho ¢ su apari-
cién publica, y que se plasmaba en una idea previa y fundanenzl: la im-
posibilidad de subsistencia de un sistema politico autocratico, coa forra de
gobierno autoritario-centralista, y la necesidad de su sust'tucién por un sis-
tema constitucional que habria de combinar inseparablemente cemno:racia
parlamentaria y descentralizacién politica.

De esta forma ocurrié que la nueva Constitucién tuvce necesidad d: for-
mar un aglomerado con ingredientes tales como: Dar una definitiva satisfac-
cién al autonomisro regional-nacionalista, cfrecer las maximas garantias de
las libertades pitlicas y de los derechos de los ciudadanocs, facilitar 2! rarco
preciso para la pariicipacién en el sistema de todas las fucrzas politicas que
lo acatasen, garantizar el respeto de la legal.dad, y evitar los =icsgos, tanto
de una nueva invclucién politica de signo autoritario-centraliste, cono de
la desmembracién seccesionista del Estado.

Asi se abordé la nueva construccién politica bajo la combinacisn di una
doctrinaria y absirzcta concepcién del poder. con un emotivo repucio 1acia
el ejecutivo, iasensiblemente identificado co'L el poder carismitico y jerso-
nal del régimen autoritario-centralista fenecilo, aniquilador de la vide par-
lamentaria y de la creacién legislativa poli'icamente contrastads; todo lo
cual, iba a contribuir a la sublimacién del oder legislativo y ccnsigu ente-
mente, a la supelitacién a aquél del ejecut vo, y asi, seztn se dirfa, bien
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que confundiendo el tema, frente a la idea del Estado gestor iba a privar
ahora, la idea del Estado eminentemente legislador (1).

A lo que hubo de sumarse la inesquivable necesidad de identificar demo-
cracia y descentralizacidn territorial del poder, lo que se vio favorecido por
1a circunstancia de que, sectores politicos importantes, ideolégicamente con-
trapuestos, coincidieron en encontrar en la generalizacién del reparto terri-
torial del poder, un resorte més con el que disminuir sus temores sobre la
pervivencia futura del régimen democratico, en algunos, la posibilidad mas
inmediata de alcanzar al menos algunas parcelas de poder, y en otros, un
antidoto eficaz con que hacer frente a posibles desorbitadas pretensiones de
las llamadas «Comunidades histéricas», todo lo cual propiciaba la desnatu-
ralizacién de la distincién que la Constitucién haria entre «nacionalidades
y regiones» (2).

De esta forma, la reconstruccién del Estado se iba a basar en la siguien-
te idea: La nacidn espaiiola, anterior a la Constitucién y Gnica titular origi-
naria de la soberania, ha procedido a través de aquélla, a ofrecer una redis-
tribucién instituyente del poder, por cuanto reconoce la existencia en el
seno de la misma, de «nacionalidades y regiones», y el derecho a asumir su
propio autogobierno, sin perjuicio de la unidad de Espaiia (3).

Esta idea bdsica se desarrollaba mediante la siguiente formulacién:

— Apertura de un proceso de distribucién del poder politico del Esta-
do, para su asentamiento en la diversidad de centros de poder resultantes,
sin afectar por ello a la idea de un Estado tnico.

— Emanacién originaria de todo el derecho de la Constitucién, en la
que se enmarcan los Estatutos de Autonomia, como expresién de la volun-

(1) MarTIN ViLLA: «La democracia y el Estado de las Autonomias», en la revista
Década, nim. 1, Madrid, diciembre 1980.

La influencia de la Constitucién de la Repiiblica Federal de Alemania se refleja,
entre otros, en este aspecto, que Forsthaff sefiala con las siguientes palabras: «La des-
confianza de los autores de la Ley Fundamental frente al Gobierno y a la Administra-
cidn, conocida de sobra y testimoniada en la misma Ley Fundamental, es explicable
por circunstancias histéricas (...) Estaba atin muy reciente el recuerdo del abuso de
autoridad del nacional-socialismo (...) Pues, {qué otra cosa, si no les podria haber in-
ducido a situarles en esa forma de curatela como a ningdn otro constituyente de un
Estado de derecho se le habia ocurrido?» (El Estado de la sociedad industrial, Institu-
to de Estudios Politicos, Madrid, 1975, pags. 174 y 175).

(2) Sobre la incompatibilidad entre federalismo y autocracia puede verse KARL
LoeweNsTEIN: Teoria de la Constitucion, Coleccién Demos, Ed. Ariel, Barcelona, 1979,
traduccién de A. Gallego Anabitarte, pags. 384 y sigs.

(3) Véase en este sentido, F. GARrRIDO FaLLA: Comentarios a la Constitucion,
Ed. Civitas, Madrid, 1980, pdgs. 48 y 49.
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tad colectiva de autogobierno de las corre:pondientes nacional'dades o re-
giones.

— Supremacia orgdnica de las Cortes Generales en su conlicidn de
Unico poder representativo de la voluntad de la nacién sspafiola, titular de
la soberania, perc sin €l monopolio por aguéllas de la prodicci¢n legisia-
tiva y del control de los diversos ejecutivos por cuanto los pod:ris euténe-
mos comparten sul ejercicio con los érganos generales d:zl Esado.

— Forma d: gobierno democritico-parlamentario er todos v caca uno
de los centros de poder, con la consiguiente sumisién Jel ejecutivo al co-
rrespondiente Parlamento, del que emanan y son brazo ¢jecutor zon compe-
tencias o funciones reconocidas, pero sin espacio de podar propio por cuan-
to ¢jercitan ¢l que la Ley les confiere.

— Poder judicial dnico para el conjunto del Estaco, sin pe-juizio de
peculiaridades diferentes (4).

— Primacia del principio politico-juridico de legalidad ccn someiimien-
to de todos los centros de poder a la Ley, expresién de 1a voluntad popular.

— Sisternas de garantias situado en el Parlamento v en los Tribinales,
con marcada terdencia a la «judicializacién» de los conflictos merorginicos.

Todo lo cual respondia, en definitiva, a una clara cialéctica: Fronte al
centralismo -—tecnocrético— autoritario, se oponia ahora autinomia, parla-
mentarismo y judicialismo.

Asi se ultim3 la elaboracién del ya famoso titulo VIII «De "a crianiza-
cién territorial del Estado», con una acomodaticia indefinicién sobre el mo-
delo de Estado y una formulacidén novedose y de compl:ja ccmprensién, en
la que se denovaba una mayor preocupacién por el esrablecimiento de la
situacién de partida, que por el estado final! del modelo v el furcionamiento
del esquema, lo que explica la notable dificultad de encuntrar encaje al mo-
delo espafiol entre los deméds modelos al uso, resaltandc su pecul’aridad de
régimen del sisterua abierto, con lo que su ulterior desenvolvimient qiedaba
a reserva de lo que produjere la dindmica politica a travds Jdel proceso
estatutario (5).

No obstante, y atin cuando el novedo:o modelo habia s.do tonuebido,
como ya se dijo. como posibilidad abierta a una descentralizacién yen:raliza-
da del poder, los constituyentes partieron e concebir la extens:dr del siste-
ma a través del -iempo, en forma gradual, con diferertes niveles iniciales
de autonomia, a fin de que tan trascendental transformacién se llevare a

(4) La Constitucién sélo menciona como poler, al «poder judicial» (ttulo Vo,

(5) Véase J. ne. ESTEBAN: «A la bisqueda di1 Estado indef nido» . eril>go del tra-
bajo de Javier pr Burees: Espafia por un Estalo federal, Ed. Argos Verjgare, Barce-
lona, 1983.
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cabo de manera que permitiese su adecuacién a las muy distintas realidades:
existentes y sin perturbar la marcha del Estado (6).

No obstante lo cual, la combinacién de diversos factores socio-politicos,.
sin excluir connotaciones emotivas y de emulacién, iba a poner en marcha
el dispositivo en forma mucho més acelerada de lo inicialmente pensado,
por lo que, en los Acuerdos suscritos en 31 de julio de 1981, entre la repre-
sentacién del Gobierno de la nacién, el Partido Unién de Centro Democra-
tico y el Partido Socialista Obrero Espafiol, en el documento denominado
«Acuerdos politico-administrativos», se convino que antes del 1 de febrero
de 1983 habrian de encontrarse en vigor todos los Estatutos de Autonomia.

II. LA DISTRIBUCION POLICENTRICA DEL PODER COMO DECISION
POLITICA FUNDAMENTADORA DEL ORDEN CONSTITUCIONAL

Como hemos visto en el apartado anterior el sistema de distribucién te-
rritorial del poder previsto en el titulo VIII de la Constitucidn, dejé de ser
una situacidn potencial para convertirse en una realidad tangible en un breve
periodo de tiempo, a través de la aprobacién de los Estatutos de Autonomia
de diecisiete «nacionalidades y regiones» y de los consiguientes traspasos
de competencias, antes concentradas en un aparato fuertemente centralizado.

No obstante ello, la determinacién precisa de las esferas de poder pro-
pias de los nuevos agentes politicos —central y auténomo— y en definitiva
la comprensién del modelo de Estado, requiere desentrafiar dénde ha de en-
contrarse en este sentido la que, siguiendo a Karl Schmitt, ha de ser conside-
rada «decisién politica fundamentadora del nuevo orden constitucional» (7).

(6) En este sentido fue muy precisa la explicacién del diputado cataldan Solé Tura
en su intervencidn en el Congreso, diciendo: «Aqui se presentan unas vias que, en prin-
cipio, son igualitarias desde el punto de vista del Derecho, pero que, en cambio, pueden
establecerse en el tiempo, de modo que den respuesta a situaciones que hoy no son,
evidentemente equivalentes; son situaciones que tienen que irse estructurando porque
el paso de un sistema supercentralizado, como el que nosotros tenemos, a un sistema
que no sdlo supone descentralizacién administrativa, sino también autogobierno politi-
co significa un periodo de tiempo que no podemos ver si somos realistas, como un
plazo inmediato, lo que nos produciria seguramente, un cierto bloqueo en ¢l terreno
administrativo y también con toda seguridad, en el terreno econémicox»(véase Diario de
Sesiones del Congreso, ntm. 91, de 16 de junio de 1978).

(7) KARL ScHMITT, en su obra Verfassungslebre, establecié una esencial distincién
entre «decisiones politicas fundamentadoras del orden constitucional», que integran la
Constitucién material y las simples leyes constitucionales o normas cuyo valor viene
dado por aquellas decisiones.
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En este sentido es evidente que el articido 2.° de la Constitucidn contie-
ne una decisién politica de dicho alcance, cuyo desarrollo espzaci’ico se con-
tiene a su vez, fundamentalmente, en el titulo VIII «De la orgaiizacién te-
rritorial del Estados.

No obstante ello, ha de decirse que de un analisis detallaclo del conteni-
do de dicho articulo, es imposible deducir otras consideraciones ¢ue no sean
las siguientes:

A) La unidad del Estado es compatible con la autonomia de las «na-
cionalidades y regiones» que integran la nacién espafiol:.

B) La racidn espaiiola es indisoluble, v en consecucncia ¢l ejercizio del
derecho de autodeterminacién estd vetado a las distintas «nacionalidades y
regiones».

De todo lo cual se pueden extraer dos conclusiones:

12 Naca dice el titulo preliminar de la Constitucién acerca de cudl
serd el principio que servird para vertebrar la autonomia de las «nacionali-
dades y regiones» constituidas en Comunidades Auténomas.

22 Naca se dice en el articulo 2.° de la Constitucidn de «dmo 1abrdn
de ser las relaciones entre el poder central y las Comunidades Auatéiomas,
en cuanto nuevos centros de poder politico surgidos de la Cons:itucin.

De donde deriva que el articulo 2.° de la Constituci¢n es urna 2specie de
carta blanca, o si se prefiere, un mero flatus vocis, en todo lo jue sea definir
un determinado modelo de estructura territorial del poder, dejanco a 1n lado
cuanto se refiere a la indisclubilidad de la nacidn.

Por el contrario, hemos e decir que en el titulo VIII se ercuentra, en
forma bien concreta, una auténtica decisién politica fundamsntal por el
autogobierno y por el policentrismo politico (8), cuyos unicos limites al
ejercicio del poder vienen establecidos:

(8) La Sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de febre-o de 1931. en su Fun-
damento Juridico 3.0, reza de la siguiente forma: «Pues bien, la Corstitucién (articu-
los 12y 2°) parte de la unidad de la nacién cspafiola, que s: constitayc en Estado
social y democrético de derecho, cuyos poderes ¢manan del pucblo espafic, en el que
reside la soberania nacional. Esta unidad se tra’uce asi en unu organizecidon —el Es-
tado— para todo el terri:orio nacional. Pero los Srganos generzles de! Estado no ejer-
cen la totalidad de. podar piiblico, porque la (onstitucién prevé, con areglo a una
distribucién vartical de poderes, la participacién .n el ejercicio el podler de ... Estado,
compuesto por unz pluralidad de organizacionis de cardcter territorii, dotadas de
autonomia» (3JC -im. 1, pag. 14). De todo lo cual es facil ceducir que la urispru-
dencia del méximo intérprete de la Constitucién, viene a reforzar la fess ante iormen-
te expuesta sobre :l contenido de la auténtica lzcisién constitucional en materia de
distribucion territorial del poder.
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— Por cuanto el articulo 2.° de la Constitucién declara indisoluble la
unidad de la nacién espaiiola.

— Por cuanto el mismo articulo garantiza la solidaridad entre todas las
«nacionalidades y regiones» que la integran, y por cuanto, congruentemente
con todo ello, establece lo que la doctrina ha venido denominando «Consti-
tucién econdémica» (9).

Dicho todo ello, y visto que el ya conocido como «Estado de las Autono-
mias», se encuentra enraizado en la familia de los Estados de estructura fe-
deral, aunque no responda a ciertos formalismos tipicos de aquéllos, interesa
recordar cémo algunos publicistas (10), pusieron tempranamente de mani-
fiesto los importantes aspectos que le separan de los modernos Estados fe-
derales de las sociedades industriales, en los que se ha impuesto el lamado
«federalismo cooperativo» o «federalismo interdependientes».

En este sentido se han resaltado los siguientes puntos:

1.° Asuncién por las Comunidades Auténomas, a través de sus respecti-
vos Estatutos, de potestades legislativas y ejecutivas de cardcter «exclusivos,
potestades que definen el poder politico de aquéllas.

2.° Principio de no interferencia ordinaria por parte de las Cortes Ge-
nerales y del Gobierno de la nacidn en el ejercicio del poder politico corres-
pondiente a las Comunidades Auténomas.

3.° Existencia de potestades extraordinarias —«poderes de reaccion»—,
en supuestos tasados, en favor del legislativo central y del Gobierno central,
supuestos que no deben ser objeto de interpretacién extensiva.

De aqui que una vez aprobados los Estatutos de Autonomia, y produci-
dos los traspasos de competencias, se haya instituido a partir de la Constitu-
cién, un poder politico territorial, que sittia virtualmente en las Comunida-
des Auténomas una cuota de participacién en la soberania nacional (11), que

(9) Los economistas y juristas alemanes denominan «Constitucién Econdmica»
(Wirtschaftsverfassung), «la decision total sobre el orden de la vida econdmica de una
comunidad». Véase ELoYy Garcfa L6PEzZ: «El marco del Estado autondémico y la na-
turaleza, significado y efectos de los preceptos contenidos en el articulo 150 de la
Constitucién», en Revista de Derecho Politico, num. 17, UNED, Madrid, 1983.

(10) Véase aportacion de RAFAEL ENTRENA CUESTA, en Comentarios a la Cons-
titucion. ..

(11) Cabe recordar que en la non nata Constitucién federal de 1873, la soberania
residia «en todos los ciudadanos» y se ejercia en su representacién por «el municipio»,
«el Estado regional» y «el Estado federal o nacién» (art. 42).

«Cuando se atribuye una competencia exclusiva se estd atribuyendo una reserva de
regulacién a favor de la Comunidad, o lo que es igual, una reserva de participacion
en el poder politico y en la toma de decisiones en el campo de que se trate.» Véase
GaspAR ARINO: «Las Autonomias: Tres cuestiones cardinales», separata de la revista
Cuenta y Razdn, nim. 3, Madrid, 1981, pags. 54 y sigs.
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el articulo 2.° residencia en el pueblo espafiol en cuanto conjunto n:cional,
lo que da lugar a que tantc sean «poderes del Estado» los que detentan sus
«drganos generales» -—Cortes Generales v Gobierno d: la nacién—- como
las Comunidades Auténomas.

Y es que la configuracién del poder politico en el nuevo mode’o ce Esta-
do, es altamente peculiar, por cuanto si bien la Constitucién 1a eludido una
explicita singularizacién del sujeto central, cuyo espacio de podzr se 1a con-
fundido contradictoriamente con el poder del Estado (12). resulta que, como
decimos, los sujetos comunitarios regionales, detentan a su vez, junto ¢ aquél,
un espacio propio de poder politico, que ni es derivado, ni se encuenira asu-
mido paccionadamente, y que encuentra su representacién juridice en el
sistema de «competencias exclusivas» (13).

Asi ocurre, que una de las peculiaridades del modelo raclice en jue los
nuevos sujetos comunitarios, pese a recibir una parte importarie de poder
del anterior Estado, y disponer de autonomia para su ejercicio en un territo-
rio dado, no tienen, sin embargo, la naturaleza propia de Estados mizmbros
de una federacién o confederacién politica, sino que constituyen Iragmentos
de poder, de un Estado dnico, de cardcter «policéntricc», por cuant todos
los sujetos politicos estan en condiciones de ejercitar de manera aislaila, una
parte importanie del poder total.

Por ello, cuando el texto constitucional habla de un solc Estadc nacio-
nal, inico y soberano, el «Estado espafiol» —articulo 1.3— ceberd enten-
derse, que la dimensién completa de su poder politico es la resultencia de la
yuxtaposicién de los poderes atribuidos a los distintos sujetos, sin que cons-
titucionalmente quepa hablar del Estado central, ni del Estadc cataldn, vasco
o gallego, v en este sentido el Tribunal Constitucional, en Sentencia e 2 de
febrero de 1981 ha dicho que «cada organizacién territorial dotada de auto-
nomia es parte de un todo».

En este orecizo sentido uno de los coautores de la Constitucién, ¢l dipu-
tado nacionalis:a cataldn sefior Roca Junyent, afirmé yva en sedtiemwbre de

(12) «El término Estado es objeto en el texto constitucicnal de wia ut lizacién
claramente anfibiolégica» (Sentencia del Tribunal Constitucional le 23 dz junio
de 1981).

(13) Seglin JsrLINEK, «lo que caracteriza a un Estado no «s la soberania, sino el
poder originario de mancdar, es decir, que este p:der no sea derivado» (Teoria general
del Estado. traduccion espafiola de F. de los Rics, Madrid, pags. 503 y sigs.).

Seglin LOEWENSTEIN, en los Estados federal:s no se parte de la exisiencia de la
doble soberania, que el sutor considera falsa y :eligrosa recordando ‘a crisis provoca-
da por la guerra d2 secesién norteamericana, si10 que «existe tan 61> la soberania
indivisible del Estado central que, en el marco d. los limites corstitucioneles, ha absor-
bido la soberania originaria de los Estados miem iros» (véase obra citada, pig. 338).
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1980, que «la Comunidad Auténoma es Estado», es decir, una parte del
mismo, idea en la que no casualmente han venido insistiendo otras persona-
lidades catalanas (14).

Todo lo cual explica que la expresién «autogobierno» haya hecho fortuna
para definir la situacién politica instituida en las Comunidades Auténomas.

III. 1A INSUFICIENTE INTERRELACION ENTRE LOS DIFERENTES
SUJETOS POLITICOS, CAUSA DEL EJERCICIO
DEL PODER EN TERMINOS DE COMPETICION Y DE LA PRODUCCION NO OPTIMA
DE LOS BIENES PUBLICOS

3.1. El problema de la no imbricacién de los poderes regionales
en la determinacion del «interés general»

Visto cuanto quedd expuesto anteriormente, habrd de afiadirse que la
innegable coherencia que los artifices de la Constitucién han mantenido en-
tre la decisién politica fundamentadora del nuevo orden policéntrico del
Estado, y las coordenadas que rigen el sistema de relaciones interorgénicas
—coherencia que algunos no han querido ver— no asegura que el nuevo
Estado esté en condiciones de dar respuesta a los complejos problemas de
una sociedad industrial moderna.

En este sentido ya quedd visto que uno de los aspectos en que el «Estado
de las Autonomias» se separa claramente de los modernos Estados federales,
es la insuficiente interrelacién entre los diversos centros detentadores del
poder politico, 0 mis concretamente la no incardinacién de los poderes auté-
nomos en la determinacidn del «interés general» lo que, unido a la sustitu-
cién de un natural sistema de competencias «concurrentes» por otro de
«competencias exclusivas» y «excluyentes», viene a propiciar el ejercicio

(14) Discurso de apoyo al voto de confianza del Gobierno, en sesién del Congreso
de los Diputados de septiembre de 1980.

«El nuevo Estado de las Autonomias» no deberd ya confundirse en exclusiva con
el sujeto detentador del poder central, como anteriormente ocurria, por cuanto el nuevo
sujeto central, juntamente con los centros depositarios del poder auténomo, constitu-
yen, como certeramente se ha dicho, las partes integrantes del nuevo Estado, por lo
que uno y otros, juntamente con otras entidades territoriales menores, dardn la dimen-
sién completa del poder ptiblico en el nuevo Estado, y su auténtico sentido democrati-
co» (véase J. TosAs I Mir: La organizacion de los transportes desde la perspectiva
de la Generalidad de Catalufia, Instituto de Estudios de Transportes y Comunicaciones,
Madrid, 1983).
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parcelado del poder del Estado, y con ello :. provocar la constanie ap:lacién
directa al Tribunal Coenstitucional en cuanto mecanismo tltimo para diluci-
dar conflictos, dando lugar a la expansiva funcién del mismo qusz, en expre-
sién de Loewenstein provoca la «judicializacién de la politica» v pune en
grave riesgo la eficacia y funcionalidad del nuevo Estado (15).

La razén de ello ha de encontrarse en gue el legislacor censtitucional al
sublimar, como s ha dicho, el imperio d¢ la ley, a purtir de un enotivo
repudio al ejecutivo antecedente, fijé la distribucién del pocler aten liendo
a las tres esferas de «interds colectivo»: interés nacional, interés regional
¢ interés local (1€); sia cuidarse de establecer en la medida recesaria la in-
terrelacion entre los nuevos Organos super.ores del Estado a través de un
poder director-coordinador, cuando la interconexién entre las diferentes esfe-
ras de «interés colectivo», ha llegado a ser nota caracteristica de ias inoder-
nas sociedades industriales, por lo que la contraposicién que €. s stena es-
paiiol supone con lo que, en la obra de M:ichael Reagan, Thz 1ew [edera-
lism, se denomina «federalismo interdependiente», ha motivalc a. profesor
de la Universidad de Filadelfia, y reputado federalista, Daniel Flazai, para
manifestar qae «el sistema autondmico espeafiol tiende al separat smo: (17).

(15)  «El Tribunal (...) ha desarrollado una argumentacién yue resulta —nd> tanto
actual como potencialmente— expansiva de la posicion del Tribunal Cor.sti'ucional en
relacion con la de' resto de los poderes conmstituidos vy, particularmentz, 12 del legisla-
tivo, la teorfa de I¢c qus aquf hemos designado como «reserva de Constitucion» (I'. Cruz
VILLALON: «Reserva de Constituciéns, en Revista Espafiola de Derecho Con:litucio-
nal, ntim. 9, comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional de 5 d¢ agasto de
1983 sobre la LOAPA.

(16) L. Cosculluella advirtid tempranamente que el interés respestivo era el cri-
terium Gltimo de Ja distribucién territorial de las competencias 'RAP, pizs. 7 y sigs).

«El articulc 137 de la Constitucién delimita el 4mbito de estus poderss auténomos,
circunscribiéndolos a la «gestién de sus respectivos intereses», lo que exige que se dote
a cada entz de todas las competencias propias y exclusivas que sean necesarins para
satisfacer el irterés respectivo. De acuerdo, pues, con la Consitucidn, la autonomia
que garantiza para cada entidad lo es en funcién del criterio el respectivo interés:
interés del municipio, de la provincia, de la Comuiidad Auténomr a» (Sentencia el Tri-
bunal Constituzional de 2 de febrero de 1981).

«La Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de agosto de 1931 scguramente
influenciada como se ha dicho, por la recepcién en Espana de la doctrna del profe-
sor alemdn Burmeinster, ha reconocido la intercc 1exidén de los intereses locales y su-
pralocales, dicizndo: «La creciente complejidad de la vida social 1a difuminado & linea
delimitadora de los intereses exclusivamente local s.»

(17) «Lo mds iportante de un Estado fede-al es que la Constiucidn <stablece
mecanismos de pa-tizipacién de los Gobiernos at :dnomos en el Gobicrnc del Istado,
y en el sistema esparol se echan de menos estos 1 ecanismos. Se conterapla a c -eacidén
de varios Gobiernos regioaales, pero no se instite xionaliza la pa-ticipacicr: de 13s mis-
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Y es que como la docirina se ha encargado de poner de manifiesto, en
los Estados federales el sistema de distribucidon del poder estd contrabalan-
ceado con mecanismos que permiten configurar el interés general de manera
cooparticipada, siendo la Cédmara Alta el lugar tradicional para la imbrica-
cién de los Estados miembros en las decisiones politicas de alcance nacional,
en la que aquéllos tienen representacién que, o bien es igual para todos,
independientemente de su extensién e importancia —caso de Estados Unidos,
Suiza, Austria y Australia—, o bien estd en relacién cuantitativa con la po-
blacién como es tradicional en Alemania.

Sistema cooparticipativo que alcanza también a la formacién del ejecu-
tivo en el que es patente la colaboracién de los Estados. Y asi en los Esta-
dos Unidos la base federalista se encuentra en la composicién del colegio
electoral en funcién de la poblacién de los Estados miembros. En Suiza, por
costumbre constitucional, se encuentran representados en el Consejo Fede-
ral —poder ejecutivo— los tres grupos lingiifsticos —baluarte del espiritu
regional— ademds de los dos Cantones mds importantes, Ginebra y Zurich,
y en la Republica Federal de Alemania la eleccién del presidente federal
—pese a tener escaso poder ejecutivo— se lleva a cabo por la Asamblea fe-
deral compuesta por los miembros de la Dieta federal (Bundestag) e igual
ntimero de delegados de las Dietas de los Lander (18).

En este orden de cosas, la Republica Federal de Alemania representa para
nosotros un ejemplo verdaderamente aleccionador por cuanto ha resuelto in-
teligentemente el problema al incardinar a los Estados miembros no sélo
en la promocidn legislativa de «interés general», sino también en cuanto se

mos en la toma de decisiones que afectan a todo el Estado, por lo que crea una dind-
mica de separacién y no de integracién» (DANIEL ELAZAR, profesor de las Universi-
dades de Filadelfia y Jerusalén: Conferencia dada en el II Congreso de CITEP,
Madrid, 1980).

«La tnica manera de realizar por medio de la Autonomia una verdadera separa-
ciébn orgénica consistiria en acordar a los poderes regionales una competencia con-
junta en la elaboracién de las leyes nacionales, o bien dando a estos poderes un dere-
cho de veto sobre esas leyes, o bien por medio de un 6rgano nacional eso es una se-
gunda Cédmara que beneficiaria de una participacién decisional a la legislacién nacio-
nal» (Profesor MicHAEL TROPER, de la Universidad de Burdeos. II Congreso de
CITEP, citado).

Segiin MouskHELI: «El Estado federal es un Estado que se caracteriza por una
descentralizacién de forma especial y de grado mas elevado, que se compone de co-
lectividades miembros dominadas por él, pero que poseen autonomia constitucional,
participan en la formacion de la voluntad federal, distinguiéndose de este modo de
todas las colectividades pudblicas inferiores» (Teoria juridica del Estado federal, Ma-
drid, 1941, pég. 319).

(18) Véase LOEWENSTEIN: 0b. cit.
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refiere a su administracién, lo que tiene lug:r a través de la segunda Camara
—Bundesrat-— us no obstante estar integrada por miembros de los Linder,
no es propiamente una «Cdmara de Linder» sino un 6rgano del Gooierno
federal (19), haciendo que los Lénder, con amplia autorresponsabilidac., sean
los verdaderos responsables de la casi totalidad de la funcién admin istrati-
va (20), mientras que 2n el caso espaiiol, por contraposicién, no se ha bus-
cado la interrelacién ordinaria poder central-poderes auténomos (21), dejan-
dose la solucién de los conflictos, como fue dicho, a una mecinica «judicia-
lista» (22), como lo ha venido a corroborar la reciente Sentencia cel Tribu-
nal Constitucional de 5 de agosto de 1983 sobre la LOAPA.

Y asi mientras el entrecruce de las diversas categorias de «inteiés co-
Igctivo» en las sociedades desarrolladas, es la razén que ha dado lugar a que
en la Ley Fundamental de Bonn, la distribucién de competencias v el ejerci-
cio del poder, estén basados en meditados mecanismos d= colaboracién, nor-
malmente impidientes de ordinarios conflictos interorganicos (23), en ¢l caso
espaiiol la escasa interrelacién de los distintos centros de pocler politico en

(19) «Por intermedio del Consejo Federal (Bundesrat), los l.ander cyoperai en la
legislacion y administracion de la Federacidén» (art. 50 de la Lev Funlameatal alema-
na de 1949),

(20) «Los Larder ejecutardn las leyes federales como materia propia, s empre que
la presente Ley Fundamental rio determine o admita otra cosa» (ar:. 83 de la Ley
Fundamental de 1347).

(21) «Hay que decir que la estructura parcialmente autondmica del Senado no
resulta ser un instrumento suficiente para considerarla Cdmara de representacidn te-
rritorial» (L. VANDELI: Congreso CITEP, Madrid, 1979).

(22) «FEl control de la actividad de los 6rganos de las Comunidades Autdnomas
se ejercera:

a) Por el Trisunal Constitucional, el relativo a la constitucional:ded de sus dis-
posiciones normativas con fuerza de ley.

b) Por el Gobierno, previo dictamen del Consejo de Estado, el del ejercicio de
funciones delegadus a que se refiere el apartado 2 del articulo 130.

¢) Por la jurisdiccidn contencioso-administrativa, el de la administ :acién auténoma
y sus normas reglamentarias.

d) Por el Tribunal de Cuentas, el econémico y presupuestario» (art. 155 de la
Constitucion espaiiola).

(23) En este sentido la Constitucién aleman: ademds de resolver e, problema de
la colisién entre el Bund y los Lénder con férm.las cooperatives, respecto de los mu-
nicipios, en lugar de reccnocerles un ndcleo corapetencial prop:o, les gurantizii el de-
recho a intervenir en todos los asuntos que afectzn a la comunidad local —art. 28.2—.
Véase los comentarios a la doctrina de Burmeister en L. PARE;O Aronsc: Carantia
institucional y Autonomizs locales, IEAL, Madiid, 1981, y J. SANTAMARiA T ASTOR:
«Notas sobre la Sentencia de las Diputaciones | rovinciales», en Revista de iderecho
Constitucional, nim. 6.

118



ESTADO DE LAS AUTONOMIAS, CONSTITUCION ECONOMICA Y T.C.

la formacién de las decisiones de interés comiin desmiente el principio cons-
titucional de «solidaridad» y encuentra su motivacién en la idea de una com-
partimentacién rigida del respectivo interés colectivo.

Ello explica el por qué en nuestra Constitucién no se ha introducido un
precepto equivalente al articulo 72 de la Ley Fundamental alemana que per-
mite establecer un ordenamiento legal unitario para todo el territorio ale-
mén, y no a nivel de bases o principios sino a nivel articulado en la mayor
parte de las materias econdémicas inicialmente atribuidas a los Lénder (mi-
neria, industria, energia, transportes, comercio, régimen bancario y bursatil,
ganaderia, bosques, etc.), cuando su regulacién aislada por los Linder pu-
diere afectar a los intereses de varios de ellos o cuando «lo requiera el man-
tenimiento de la unidad juridica o econémica» del Estado alemdn (24).

(24) Articulo 72:

1.° En el plano de la legislacién concurrente, los Linder tienen la facultad de le-
gislar en tanto y en cuanto la Federacién no haga uso de su facultad legislativa.

2° En este plano, la Federacién tiene la facultad de legislar cuando exista la nece-
sidad de reglamentacién por ley federal en los siguientes casos:

1. Cuando un asunto no pudiere ser regulado satisfactoriamente por la legislacién
de los Lénder.

2. Cuando la regulacién de un asunto por ley de Land pudiere afectar los intere-
ses de otros Linder y los intereses generales.

3. Cuando lo requiera el mantenimiento de la unidad juridica o econémica, espe-
cialmente el mantenimiento de condiciones de vida uniformes més alld del territorio
de un Land.

Entre las materias objeto de «legislacién concurrente», el articulo 74, incluye:

11. La legislacién en materia de economia (mineria, industria, energfa, artesana-
do, pequefia industria, comercio, el régimen bancario y bursitil, seguros de Derecho
privado).

11. a) La produccién y el aprovechamiento de la energia nuclear con fines pacifi-
cos, la instalacién y explotacién de plantas al servicio de dichos fines, la proteccién
frente a los peligros que puedan derivarse de la liberacién de energia nuclear o de la
produccién de rayos ionizantes, y la eliminacién de materiales radioactivos.

12. El Derecho laboral con inclusién del régimen orgénico de las empresas, la
proteccidén del trabajo y las oficinas de colaboracién, asi como el seguro social con
inclusién del seguro de desempleo.

13. El régimen de las ayudas a la formacién profesional y el fomento de la inves-
tigacién cientifica.

14, El derecho de expropiacién en lo referente a las materias comprendidas en
los articulos 73 y 74.

15. La transferencia de la tierra, de las riquezas naturales y medios de produc-
cién a propiedad colectiva y otras formas de economia colectiva.

16. La prevencién del abuso de poder econdmico.

17. El fomento de la produccién agricola, ganadera y forestal, el asegurar la ali-
mentacién, la importacién y exportacién de productos agricolas, ganaderos y foresta-
Ies, la pesca costera y de alta mar y la proteccién de las costas.
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Unidad legislativa que, en definitiva, es soporte de la unidad econdémica
y que, en el caso espafiol, y en congruencia con la distribucién policéntrica
del poder, s6lo se aspira a asegurar mediante reconocimiento a favor del
«Estado» de la potestad de establecer, «Bases» y «Legislacién bésica» —en
las que no obstante no se incluyen materias como los transportes— (articu-
lo 149.1) y, finalmente, como quedd dicho, a través de la potestad extraor-
dinaria de promover «leyes de armonizacién» (art. 150.3), que igualmente se
limitan al orden de los principios (25).

Con lo que al generalizarse la distribucién de la produccién legislativa
a dos niveles —principios y normas de detalle— en funcién del respectivo
«interés colectivo» —nacional y regional— con un correlativo reconocimien-

18. Las transacciones inmobiliarias, el derecho del suelo y el régimen de los arren-
damientos agrarios, de las viviendas, de las colonias y hogares (Heimstdttenwesen).

19. Las medidas contra las epidemias y las epizootias que amenazan a la colec-
tividad, la admisién a las profesiones médicas, paramédicas y afines, asi como el co-
mercio de medicamentos, remedios, estupefacientes y téxicos.

19. a) La seguridad econémica de los hospitales y la reglamentacién de las tari-
fas de los mismos.

20. Las medidas de proteccién en el comercio de productos alimenticios y estimu-
lantes, articulos de consumo, piensos, semillas y plantas agricolas y forestales, la pro-
teccion de plantas contra enfermedades y plagas, asi como la proteccién de animales.

21. La navegacién de alta mar y de cabotaje, asi como las sefiales maritimas, la
navegacién interior, el servicio meteoroldgico, las vias maritimas y las vias navegables
interiores destinadas al trafico general.

22. El transporte de carretera, el régimen para automotores y la construccién y el
mantenimiento de las grandes carreteras, asi como la percepcién y distribucién de dere-
chos por la utilizacién de vias publicas con vehiculos.

23. Los ferrocarriles que no sean federales, salvo los de montafia.

24. La eliminacidén de basuras, el mantenimiento de la pureza del aire y la lucha
contra el ruido.

(25) Como consecuencia del mecanismo de los articulos 72 y 74, la potestad del
Parlamento alemdn de dictar leyes de principios en materias concurrentes, tiene un
cardcter mucho mds limitado que en el caso espafiol. A este respecto, el articulo 75 de
la Ley Fundamental dice:

«En las condiciones establecidas en el articulo 72, la Federacidén tiene derecho a
dictar normas bdsicas en las materias siguientes:

1. La situacién jurfdica de las personas afectadas al servicio publico de los Lénder,
municipios y otras corporaciones de Derecho pdblico, en cuanto al articulo 74 a) no
determine otra cosa.

1. a) Los principios generales de la ensefianza superior.

2. El régimen juridico general de la prensa y del cine.

3. La caza y la proteccién de la naturaleza y de la estética del paisaje.

4. La distribucién de la tierra, la planificacién del espacio y el régimen hidraulico.

5. El empadronamiento y los documentos de identidad.»

120




ESTADO DE LAS AUTONOMIAS, CONSTITUCION ECONOMICA Y T.C.

to de «competencias exclusivas», en cuanto representacién de una parte
alicuota del imperium o poder politico total del Estado, se propicia que la
produccién legislativa, en los respectivos dmbitos central y auténomos, tenga
lugar, no en términos de colaboracién intersubjetiva, sino a manera de con-
frontacién, con la consiguiente descoordinacién del cuerpo legal.

Y si bien, en otro orden de cosas, como cierre del sistema, se arbitra
finalmente un instrumento vertebrador, cual es la planificacién por ley
de las Cortes Generales «de la actividad econémica general» —articulo
131—, dejando aparte su dificultad préactica en un Estado cuyas Adminis-
traciones carecen de experiencia y de «cuadros adecuados», no ha de olvi-
darse que, como hizo notar Forsthoff generalizando el tema, ello afectaria
al llamado sistema de «competencias exclusivas», degraddndolas en impor-
tante medida (26).

(26) Segin Forsthoff: «Ningin objetivo puede ser exclusivo del sistema de plani-
ficacién y, sin embargo, de este modo se deja al margen el sistema de distribucién de
competencias de la Ley Fundamental. Cuando en el articulo 4.° de la Ley (de ordena-
cién territorial), se dice que el ministro federal competente ha de efectuar su misién
coordinadora sin perjuicio de las funciones y competencias de los Linder, se trata de
una mera cldusula formal, que en nada modifica el hecho de que la funcién coordina-
dora se extienda también a sectores excluidos de la competencia administrativa de la
Federacién» (véase KAISER: Sobre medios y métodos de la planificacién moderna, Pla-
nificacién I, IEA, Madrid, 1974, pag. 88).

«No deja de ser cierto que preceptos como el relativo a la coordinacién de la pla-
nificacién general de la actividad econdémica, pueden llegar a tener un trascendente
efecto expansivo, hasta incluso volatilizar de un plumazo las competencias exclusi-
vas, pero ello iria claramente contra el propio sistema constitucional basado en el
ejercicio separado del poder» (G. ArRiNo: La Espafia de las Autonomias, Espasa Calpe).

Sobre las dificultades de la planificacién en la Espafia actual, y en los Estados
descentralizados, puede verse G. SANCHEZ DE BURUAGA: «Estado autonémico y plani-
ficacién nacional y regional», en II Colloque Franco-Espagnol, Parfs, diciembre 1979,
y Primeras Jornadas de Estudios Socio-Econdémicos de las Comunidades Auténomas,
Sevilla, abril 1980.

«La creciente complejidad de la estructura econdmica, el condicionante reciproco
cada vez mayor de cada una de sus partes integrantes, la concentracién capitalista
en empresas gigantes y, en particular, la concentracién del capital financiero, asi como
la revolucién de los transportes han dado lugar a que una serie de materias que antes.
tenian una naturaleza y una significacién regional o estatal, la tengan ahora general y
entren, por consiguiente, dentro del sistema de competencias de la Federacién» (véase
M. GaArciA PELAYO: Derecho constitucional comparado, Rev. de Occidente, Madrid,.
1953, pag. 244).
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3.2. La «factorizacién» progresiva de la accién publica
en funcion del respectivo «interés» propicia la confrontacion entre los sujetos
politicos y la produccién no éptima de los bienes piiblicos

Volviendo al ntdcleo del tema, la circunstancia de que en los Estados
descentralizados de las sociedades industriales, el hecho regional, trascienda
de la tradicional existencia de ciertos elementos diferenciadores de tipo étni-
€0, juridico, histérico, cultural, etc., para alcanzar en la era tecnoldgica, un
valor fundamental en el plano de lo socio-econdémico, que incluso habréd de
resultar dinamizante de aquellos otros, no sélo no debe estar en contraposi-
cién con el principio de unidad econémica, sino que estd llamado a producir
un mayor aprovechamiento de las potencialidades y de la eficacia operativa
de lo territorial, para fortalecer en definitiva el mundo econémico a nivel
de todo el conjunto del Estado, lo que evidentemente conlleva la necesidad
de facilitar recursos financieros a los poderes auténomos (27).

En este sentido resulta claro que una forma de gobierno descentralizada
ofrece la perspectiva de una eficiencia econémica mas elevada que un siste-
tema centralizado, al proporcionar un conjunto diversificado de output de
ciertos bienes piblicos méds ajustados a las preferencias de los consumido-
res, los que en alguna medida, pueden seleccionar las estructuras fiscales
maés adaptadas a sus preferencias, lo que a su vez, debe provocar una mayor
innovacién y progreso técnico en la produccién de bienes ptiblicos (28).

Por ello, la politica econémica regional debe centrarse en reforzar el
poder de atraccidén del propio territorio, si bien su punto central no puede
estar en tabicarlo, sino en fomentar las posibilidades regionales de desarro-
llo y bienestar con vocacién a su externalizacidn,

Porque una accién politica contradictoria y plural en el marco de un
mismo Estado conduciria a la creacién de microeconomias, al estancamiento
econdémico, y, en definitiva, al subdesarrollo, por lo que en expresién de
Hall, la descentralizacién del poder politico requiere como condicién com-
plementaria llevar a cabo un proceso de «sistematizacién» progresiva, tanto
de la accidén pidblica como de los sujetos sociales (29).

(27) «El Estado debe potenciar sus elementos integrantes reales, a los que genéri-
camente se llaman regiones, para que en base a un auténtico desarrollo regional se
consiga un efectivo desarrollo nacional» (J. K. GALBRAITH: Economic Development
in Perspective, Cambridge, 1962).

(28) CHarLES TiEBOUT: «A Pure Theory of Local Expenditure», en Journal of
Political Economy, octubre 1956.

(29) «La sistematizacién progresiva consiste seglin Hall, en la progresién desde
la simple aditividad hacia la totalidad, y se opone a la factorizacién progresiva con-
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Y es que la interconexién de «intereses colectivos» que caracteriza a las
sociedades avanzadas es consecuencia de la complejidad producida en la feno-
menologia econémica a partir de la revolucién tecnolégica, ademds del im-
perativo social undnimemente admitido de administrar racionalmente recur-
sos escasos, por todo lo que al no existir, como quedé dicho, en la estructu-
ra del «Estado de las Autonomias», mecanismos de lubricacién y de resolu-
cién ordinaria de los conflictos, los inevitables contactos de las diversas
partes del todo, estdn llamados a provocar el enfrentamiento de los sujetos
politicos sobre los bienes ptblicos, en términos de competicién y de violen-
cia institucional, dando lugar a su produccién no éptima.

En este senfido se han producido ya advertencias que no deberian ser des-
cuidadas, acerca del riesgo de enquistamiento y cierre de mercados regiona-
les frente al mercado nacional, desde el momento en que ello estaria propi-
ciando un movimiento de signo contrario a la creacién en los paises de la
Comunidad Econémica Europea de un gran espacio supranacional en el que
Espafa aspira a integrarse (30).

A este respecto habra de insistirse en que el legislador constitucional, al
buscar una solucién al problema de la atribucién de competencias, no ha
tenido suficientemente en cuenta que la técnica juridica, en la que en defi-
nitiva se ha de concretar una voluntad politica de accidn, tiene respecto a la
realidad socio-econdémica que intenta confeccionar dos limitaciones intrin-
secas:

— La transitoriedad de una posible identidad entre lo regulado segln
sus términos, y la realidad de permanente cambio.

— La imperfeccién que supone todo intento de alistamiento de materias
econémicas en un «encasillado» en términos juridicos, dado lo difuminado
de las fronteras entre unos y otros fenémenos econémicos, en razén de sus

sistente en el progreso de la totalidad a la independencia» (véase A. D. HALL: «Some
Fundamental Concepts of Systems Engineering», en Systems Analysis, Middlesex, 1973.
Nota de GaArcia PELAYO: 0b. cit.

(30) «Junto a afanes de autonomia politica enarbolados por numerosas regiones
espafiolas, también se detectan ahora en el terreno econdémico claros sintomas de dis-
gregacién (...) A los paises miembros de la CEE les debe importar en sumo grado
que Espafia, antes de su entrada en el Mercado Comun, llegue a crear unas condicio-
nes econdmicas interiores que no contradigan los objetivos centrales del tratado de
Roma» (WALTER Hamm, profesor de Economia Politica de la Universidad de Marburs:
«Peligros para Espafia», en Revista Informacion Comercial Espafiola, ntm. 1.767,
1981).
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externalidades y de la infinita y cambiant: red de interdependzncia entre
los mismos (31).

Todo ello explica que, tomada conciencia de que en las sociedades avan-
zadas, se produce una cada vez mayor interrelacién de lus «irtereses» enco-
mendados a los distintos centros de poder politico, los problemas de colisién
entre los mismos en las amplias zonas de materias compsrtidas, se resielven
en los modernos federalismos a través de férmulas cooperativas que dermi-
tan ejercer el poder de direccidén-coordinacidn al sujeto cent-al, sin recelo
por parte de sus «partenaires» regionales, cual fue visto al analizarse el su-
puesto alemén.

Mientras que en el caso espafiol, como también fue visto, al n¢ es:ar in-
cardinados los poderes regionales en las instituciones centrales a que vorres-
ponde definir el «interés general», y establecerse correlativamente un siste-
ma de competercias «zxclusivas-excluyentes», la aplicacién practica e los
postulados dz eficacia, funcionalidad y progreso, que informan la «Cons-
titucién Econémica», sitGan al Tribunal Constitucional en una espe:ie de
funcién auténoma que le obliga a dirimir mds alld de lo juridico-politico
cuéndo y en qué: forma la actuacién de los distintos ceniros dz decision po-
litica propicia el progreso y el desarrollo socio-econémico, o pcr ¢l contra-
rio conduce al estancamiento econémico y al empobrecimiento

Por lo que ro deberd extrafiar que en las Sentencias del alio Triounal,
en que hayan de dirimirse conflictos de competencias ntercrgénicas, pre-
valezcan las motivaciones juridicas sobre las exigencias de la racionalidad
econdmica, lo cual pone al Estado ante el grave riesgo de una produccién
no 6ptima de los hienes publicos.

Todo ellc nos leva a reiterar la reflexién de que el excesivo doutrina-
rismo que en algunos aspectos presidié la redaccién e la Constitucidn,
hizo olvidar que al Estado meramente productor de leves de la sociedad
preindustrial, cometido ya eatonces discutido por Lorenz Von Stein, 1a su-
cedido un Estado empresaric, productor de servicios, con un intenso cometi-
do tecnificado, cuya legitimidad democrdtica ha de corvalidarse mediante
la eficacia de su gestidén (32).

(31) Seminaric sobre «El Estado de las Autonomias», «Pod:r autdondmico, Poder
central», organizado por CITEP, Madrid, marzo e 1981. Trabajy de I'. de la Puente,
de la Universidad del Pais Vasco.

(32) «El Estaco social, el Estado de prestaciones y concretumente ¢l Dstalo ma-
nager va asociado a un principio de legitimidac constituido por la seijcimaice, la
funcionalidad o la eficacia de su gestidn, principio que coexiste con Otros priicipios
de legitimidad y que en el sistemma del Estado socizl deben suborcinarse o, st se juiere,
interactuar con la l:gitimidad democrdtica» (véese Las transformacicnes el Estado
contempordneo, ob. it., pig. 38).
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IV. LA INFRAVALORACION DE LA FUNCION EJECUTIVA
Y DEL COMETIDO DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS EN EL NUEVO ESTADO

La civilizacién tecnolégica y la complejidad de la vida social que la mis-
ma comporta, han provocado en unos cuantos decenios, una profunda trans-
formacién del Estado, que de desempeiiar en la sociedad liberal burguesa un
cometido predominantemente legislador y sélo subsidiariamente actuante, ha
pasado en la sociedad industrial a ser un Estado esencialmente gestor o de
prestaciones, o en palabras de Garcia Pelayo, un «Estado manager», es decir,
que asume la accién directora e integradora de la sociedad nacional (33).

Y es que ahora, la funcidn capital del Estado, no es ya s6lo legislar, sino,
ante todo actuar, y actuar con eficacia, porque su substraium, ademés del
«ciudadano» y sus derechos, lo es el progreso técnico, el fomento y la repar-
ticién de la riqueza y en definitiva el bienestar general,

De aqui que desde la revolucién keynesiana, y especialmente a partir de
la segunda guerra mundial, las Constituciones de los Estados modernos ven-
gan dedicando una creciente atencién a cuanto se relaciona con los princi-
pios basicos del orden econémico, es decir, a la «Constitucién econdmica».

Ello ha supuesto una ruptura con las Constituciones liberales tipicas del
siglo x1X, que no hacian especificamente problema del sistema econdémico,
atn cuando al establecer el régimen de derechos y libertades ciudadanas,
trataban del derecho de propiedad, de la libertad de comercio, del sistema
arancelario, etc., lo que refleja los principios propios del capitalismo liberal
entonces vigente.

De aqui, el lugar preeminente que la llamada «politica econémica» ha
venido a ocupar en lo que ya se llama el «Estado contemporédneo», asi como
el valor que la planificacién ha Hegado a adquirir, como instrumento para
garantizar la concepcidn y realizacién de aquélla en forma integrada y siste-
madtica, asegurando la direccién permanente del conjunto socio-econémico
nacional.

Esta nueva funcién del Estado, que surge ante la necesidad de dar res-
puesta a los graves y nuevos problemas de la era neocapitalista —y que como
se ha venido diciendo no es privativa del socialismo ni del capitalismo— ad-
quiere una singular relevancia cuanto més descentralizada resulta ser la es-
tructura del poder politico, por la necesidad de evitar que la reparticién del

(33) Véase Las transformaciones del Estado contempordneo, ob. cit., pig. 36.
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mismo llegue a ser un factor impidiente o distorsionante de la unicad del
sistema econdmico.

Dicho todo ello, ha de tenerse presente, cuanto en su momerto se dijo
sobre las circunstancias en que en Espafia se produjo el cambio poltico, y
singularmente el ambiente generalizado de abandono o rechazo de toda clase
de autoritarismo, y que dio lugar a una doctrinaria sublimazioa del poder
legislativo y correlativa infravaloracién del ejecutivo, al verse eraotivamente
confundido con el régimen autoritario-centralista precedante, lo que produjo
una grave colision entre finalidades del Estado e intersses politizos situa-
cién paralela a la que tuvo lugar en Alemania con motivo de. vioenio trén-
sito del III Reich a la Repiblica de Bonn, pero en la que aleccionadora-
mente, prevaleci6 la racionalidad y el sentido de eficacia.

De esta forma, las circunstancias que aderezaron €. moraerto h stérico
del cambio, impidieron ver lo que el pragmatismo requeria, es clecir, que la
funcién del Estado en la actual sociedad industrial no es sélo legisler, sino
actuar eficazmente en el conjunto econdmico y social, lo que imnlicaba no
desconocer que los centros de decisidén técnico-ejecutiva, tieaer un amplio
y natural d&mbito de actuacién con un inalienable margen de aictoritas.

Y llegado aqui, serd bueno reproducir las palabras de ua insobornable
demécrata, como Garcia Pelayo que sitdan en su lugar la actuacidn zjecuti-
va: «El Parlamento puede y debe criticar las politicas dzl Gobizrro; estd en
capacidad de deliberar sobre leyes generales, pero no siempre ¢sti e1 capa-
cidad de responder en tiempo oportuno con las medidas que zxigen los
cambios de situacién; puede aprobar planes, pero, en general, no :std en
condiciones de discutir su contenido técnico (...), tiene inicictiva legislativa
pero la mayoria de los proyectos son presentados por 2 Gcebierno, que es
quien dispone de los recursos técnicos para su formula:ién; le corresponde
formalmente legislar, pero (...) la mayoria de la legislacién material toma
forma de decretcs, ordenanzas o de especificaciones de leyes cuadro o de
especies andlogas aprobadas por el Parlamento» (34).

A lo que cabe afiadirse las palabras de F. Masher, eminente “uspublicista
norteamericano:

«El Gotierno ha dejado de ser meramente el guardiin de la paz, el arbi-

(34) Las transjormaciones del Estado contemvordneo, Alianza Unive-siclad, Madrid,
1980, pag. 39.

Loewenstein, cementando el sistema constitiicional suizo, ha dichc: «El Consejo
Federal se ha convertido en un fuerte 6rgano ejccutivo que domina a Ics otres deten-
tadores del poder, v en _ugar de mantenerse cono mero agente subo-dirado el todo-
poderoso Par.amenio, ha tomado papel de lider politico que n. le serd dispu ado por
la Asamblea» (ob. cit., pags. 141 y sigs.).
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tro de las disputas y el suministrador de servicios comunes. El Gobierno se
ha convertido directa o indirectamente, para bien o para mal, en el prin-
cipal innovador, en el responsable de determinar las grandes prioridades
sociales econdmicas, en el guia y el guardidn de los valores sociales, en el
capitalista y el empresario o subvencionador de la mayoria de las nuevas
empresas en gran escala.»

Lo que, como hace notar C. Paramés, adquiere un gran relieve, por
cuanto no son manifestaciones de algiin escritor socialista, sino de un escri-
tor del pais que ha elevado a la categoria de dogma la iniciativa privada
y la economia de mercado (35).

Y en parecido sentido cabe traer a colacién el «Informe de los expertos
en Administracién piblica» de las Naciones Unidas de 1971, en el que se
lee: «... Los Gobiernos nacionales desempefian un papel central en la pro-
mocién del desarrollo econdémico y social ... el papel del Gobierno es esen-
cial tanto en los paises tecnoldgicamente desarrollados como en los paises.
en desarrollo, e incluye no solamente la accién directa de los 6rganos pibli-
cos en todos los niveles, sino también las funciones de suministro, asigna-
cién y regulacién del Gobierno necesarias para acelerar el desarrollo y tam-
bién para alentar la participacién de la poblacién, de las asociaciones volun-
tarias y del sector privado en el desarrollo nacional (36).

De ello que la supervivencia de la sociedad industrial moderna, en la
presente época de crisis, exija cada vez mas acusadamente, la intervencién
del Hamado «Estado del bienestar», porque, pese a la desmitificacién en que
desde hace unos afios, ha entrado el desarrollo econémico en todas las so-
ciedades industrializadas, la realidad es que, tanto en los paises desarrolla-
dos como en los paises en vias de desarrollo, las tareas gubernativas y de las.
Administraciones publicas, marcan una clara tendencia a ir aumentando
y tecnificandose por razones muy variadas, tales como el prestigio nacional,
el avance tecnoldgico, el peligro de deterioro del medio ambiente, las des-
igualdades, etc., y porque en definitiva, la fe en un desarrollo per se, estd
siendo rectificada, después de la experiencia habida, hacia objetivos mds cua-
litativos y sutiles, y entre los que la justicia social deberd ir sustituyendo a
la magnificacién de la frialdad de los datos.

Por todo ello, no puede menos de resultar llamativo el parco tratamiento
dado en la Constitucién a cuanto se refiere, a la funcién ejecutiva, a las

(35) Democracy and the Public Service, Oxford University Press, Nueva York,
1968. La cita corresponde al documentado trabajo de CARLOS PARAMES MONTENEGRO:
Introduccion al Management, Publicaciones de la ENAP, Madrid, 1974, pdg. 435.

(36) Cita de CARLOS PARAMES MONTENEGRO en la misma obra.
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relaciones intergubernamentales, y al montaje y funcionamiento de las Ad-
ministracionss publicas, lo que denota su auténtica gravedad si se considera
que el modelo de Estado resultante implica el ejercicio policéntrico del
poder por parte de una pluralidad de ejecutivos y Administraciones ptbli-
cas, sobre un espacio socioecondémico unitario con el fin de propiciar el
progreso y la modernizacién de la sociedad (37).

A cuyo respecto es de advertir que la potestad reconocida al (Gobicrno en
el articulo ¢7 de la Constitucién para dirigir la politica interior, habrd de
entenderse que lo que es sin perjuicio de los Estatutos de Autonomia, por
cuanto la funcidn ejecutiva y la potestad reglamentaria, la ejercen no sola-
mente el Gobierno central, sino también los Gobiernos autéronios en su
respectiva esfera de competencia.

De aqui que uno ce los aspectos mas Hamativos del nuevo Bstadc sea el
tratamiento Jdado a las relaciones intergubernativas, por cuanto al igral que
en el plano legislativo, se carece de un sistema general y ordinerio ce rela-
ciones para cocrcdinar la plural accién tecno-ejecutiva. Todo Jo cua, va a
poner a pruzba la furcionalidad de los esquemas de ¢jsrcicio clel poder, y
en definitiva, la eficacia del nuevo Estado ante la socieclad irdustrial, cuan-
do ésta, no se ercuenira, ni previsiblemente va a encorntrarse ¢ el futuro,
en situacidn de normalidad, sino ante situaciones de ten:idén cue curente un
largo horizonte van a afectar al nicleo esencial del tcdo social, es decir,
al pleno emplec y al crecimiento y redistribucién de la renta nacionel (38).

(37) Segtin Carcia PELAYO, la tendencia al aumento de competencias de los Es-
tados centrales en _ds sistemas federales modernos, se debe a «las guerras, las depre-
siones econdmicas, el intervencionismo estatal y la creciente complejidad de lz estruc-
tura econémica con el consiguiente condicionamiento reciprocu de cada una de sus
partes integrantes» (véase Derecho constitucion:! comparado, Madrid, 1953).

«Cuando la clicscla de reserva opera en berzficio de los Estados niembrds, pue-
de darse el peligro de que las nuevas tareas fede -ales, nacidas :. causa clel impacto de
la época tzcnoldg ce en la actividad estatal, no juedan ser realizadas por el gobierno
federal, la solucién a este critico dilema, del que 1 0 escapa ningun Estedo federal, yace,
bien en una reforma constitucional que amplie las competencias feclerales —-camino
éste emprendido pc: Suiza, pero que frecuenten: :nte no es posible e otros paises—,
bien en una interoretacién extensiva de las com; etencias federales a ravés de los tri-
bunales, tal como ha ocurrido en los Estados U:idos. Alli domde esten cerradys estos
dos caminas, la dincimica del progreso del poder ‘ederal permanccerd esticinaiia y es-
tancada» (LOBWENSTEIN: ob. cit., pag. 357).

(38) Véase notz niim. 32.
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V. LA CLARIFICACION DEL ALCANCE DESCENTRALIZADOR
DEL «ESTADO DE LAS AUTONOMIAS»
A TRAVES DE LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
DE 5 DE AGOSTO DE 1983 SOBRE LA LOAPA

El alcance descentralizador de la Constitucién espafiola no fue bien co-
nocido incluso por la mayor parte de la clase politica en la primera etapa
de su andadura (39), en lo que influia seguramente ademas de la complejidad
del modelo, la previsién de una autonomia mayor para las llamadas «nacio-
nalidades histéricas» —Pafs Vasco, Catalufia y Galicia, a las que se unia Na-
varra por el «sistema de amejoramiento foral»— y una autonomia inferior
para el resto de las regiones espafiolas —de «nacionalidades y regiones» ha-
bla el articulo 2.° de la Constitucién espafiola— atin cuando su diferencia-
¢ién real estaba mds en la necesidad de dejar transcurrir cinco afios para
procederse a la reforma y ampliacién estatutaria, que en el contenido dlti-
mo de la capacidad de «autogobierno» reservada a todas ellas; pero la dia-
léctica politica se encargé de dinamizar el proceso con lo que comenzd a
desvelarse el inicial desconocimiento de las coordenadas del nuevo Estado.

El esquema de una autonomia mayor reservada inicialmente sélo para
las «nacionalidades histéricas» fue roto al pretender situarse a Andalucia
en un techo autondémico inferior, lo que como es sabido obligd al entonces
Gobierno de UCD a convocar un referéndum de dudosa constitucionalidad,
que daria la clave «legal» para resolver la autonomia andaluza por la via
del articulo 151, en lugar del 143, con lo que Andalucia se asimilaba al su-
puesto de las «nacionalidades histéricas».

Por otra parte, al elaborarse el proyecto del Estatuto para Galicia, la
Comisién Constitucional del Congreso, si bien tomé como modelo ¢l Estatu-
to catalédn, introdujo en la disposicién transitoria tercera, un apartado segun-
do que suponia una importante variante al decir:

«En aquellas competencias sobre materias que de acuerdo con
la Constitucién y el presente Estatuto son objeto también de compe-
tencias estatales, se estard a la delimitacion que de éstas hagan las
Cortes Generales mediante Ley. Mientras dicha limitacién no se
realice y a reserva de lo que la misma disponga, la Comisién Mixta

(39) Es significativo recordar cémo alglin grupo nacionalista gallego, justificé su
abstencién en el referéndum constitucional, por entender que la Constitucién no res-
pondia a la idea de Estado federal que él mismo propugnaba, cuando en sustanciales
aspectos el «Estado de las Autonomias» resulta mas profundamente descentralizador.
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podré acordar la determinacién de las facultades que corresponden
a la Comunidad Auténoma sobre materia especifica de interés para
la misma y sin perjuicio de lo dispuesto en €l artictle 87.2 de la
Constitucién.»

Ello implicabe un claro intento de corregir el sentido del proceso auto-
némico, dejando aparte al Pais Vasco y Catalufia, a fin de trans’orma- para
las demds Ccmunidades, el sistema de «competencias exclusivas» ¢n un sis-
tema de «corpetencias concurrentes», en forma similar a lo establecido en
los articulos 72 y siguientes de la Constitucién de la Repiblica Fzderal de
Alemania, por cuanto se reservaba al poder legislativo central —Cortes
Generales— a través de leyes ordinarias —Ileyes sectoriules, «horizor tales»
o «competenciales >—- la tarea de delimitacion de las zonas comunes, con lo
que la autonomia gallega, por disposicién de su Estatuto quedaba, er: gran
medida a merced del Parlamento central, ya que, comc ha de recordarse,
en el modelo espaiiol, €l Senado no desempefia el papel cooparticipatizo del
Bundesrat alemén que, como fue visto, garantiza la presencia de lcs Lander
en la determinacicn del interés general (40).

Pero la idea de disminuir el contenido de la autonomia galega, cuyo
Estatuto habtia de servir de patrdn, como hemos dicho, para las autonomias
pendientes de constituir, fue undnimemente contestada al igual que habia
ocurrido en Ancalucia, incluso desde el partido mayoritario entonces en el
poder, lo que di5 lugar a una nueva convocatoria de la Comisi¢n Constitu-
cional que finalmente suprimi6 el transcrito precepto estarutario.

El intento innovatorio respondia a la idea de que la técnice de las lla-
madas «leyes hcrizontales» o «competenciales» promovidas dzsde el poder
central, era el raétodo adecuado para corregir el alcance descentralizador
del titulo VIII de la Constitucién, puesto ya de manifiesto a trevis de los
Estatutos vasco 7 catalan.

En este sentide es de recordar que en su intervenciér. parlamzntaria del
20 de mayo de 1980, durante el debate de censura al Gebierno, ¢l enionces
presidente, Sudrez, habia dicho: «Ni la Constitucién ni los Estetu:os resul-
tan siempre suficicntes para delimitar en ciertos casos con la aecesaria pre-
cisién la dist-ibucién de competencias respectivas entre los poderes centra-
les y territoriales.» Afadiendo: «Las leyes sectoriales han sido precisimen-
te la técnica que han utilizado los Estados federales para superar el vigjo

(40) En el trabzjo colectivo Javier de Burgos: Espafia, por un Esiaco federal, se
propone la transfomacidn del Senado en el inté-orete del interds genzral del 3stado
y que sus actos seun vinculantes para el comtn e las Comunidudes Auiinomes (Ar-
gos Vergara, Barcelona, mayo 1983, pag. 198).
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mito de las competencias exclusivas al construir los federalismos coopera-
tivos que en Alemania occidental, en Austria y en Estados Unidos, por citar
tres ejemplos, prevalecen hoy en €l mundo ... La discusién de estas leyes es
la gran ocasi6n para la construccién de un Estado de Autonomias, igual para
todos, y no creado desde la sola éptica de la consideracién singular de los
intereses territoriales. Gracias a estas leyes se han transformado los Estados
federales modernos.»

A cuya proposicion, el diputado nacionalista cataldn Roca Junyent, miem-
bro que habia sido de la Comisién redactora de la Constitucidn, respondié:
«Si de lo que se trata es que éstas —las leyes competenciales— afecten a las
denominadas competencias exclusivas, €sto €s una cosa que nosotros 1o com-
partimos ni podemos aceptar. Porque por esta via el Estatuto entra en via
de absoluta inoperancia. Habriamos perdido el tiempo negociando, matizan-
do, concretando para que en definitiva una ley del Estado nos diga exacta-
mente dénde estd el limite de una cosa o de otra.» Afiadiendo: «Si hay un
tema politico y el tema de las autonomias lo es por excelencia, intentémos
resolver este problema desde la politica. Hagdmos las autonomias desde y
con los politicos, no con los tratadistas, ni con los juristas.» Con lo que se-
guramente, consciente del problema politico que se avecinaba al romperse
diferencias bésicas entre «nacionalidades» y «regiones», aludia a la dificil
gobernabilidad de un Estado con diecisiete autonomias dotadas de un alto
techo competencial.

Asi las cosas, la creciente preocupacién de los partidos mayoritarios de
implantacién nacional, por la marcha del proceso autonémico dié lugar a los
llamados Pactos Autonémicos (41), suscritos finalmente en 31 de julio de
1981 por UCD, entonces en el poder, y por el PSOE, los que por diversas
causas no fueron suscritos por otros partidos «nacionales», y entre los que
se incluia la promulgacién de una Ley Orgédnica y Armonizadora del Proceso
Autonémico (LOAPA), que contenfa un conjunto de normas complementa-
rias de la Constitucién y de los Estatutos de Autonomia entonces aprobados;
Pactos Autonémicos que, como se sabe, fueron precedidos por un informe
rendido por la llamada Comisién de Expertos —Comisién Enterria—, cons-
tituida previamente, cuyo proyecto de ley, aparte de su discutible virtualidad
en cuanto a la pretensién de fortalecer la idea de «concurrencia y coopera-
cién» (42), al ser objeto de impugnacién mediante recursos previos de in-

(41) L. VanDELLI ha venido a definir los «Pactos Autonémicos» como «Conven-
cién Constitucional», en cuanto los considera fuente del ordenamiento constitucional
(véase El ordenamiento espaiiol de las Comunidades Auténomas, IEAL, Madrid, 1982).

(42) J. DamiAN TRAVERSO: «La LOAPA o la indtil precaucién», en el diario Ya
del 3 de noviembre de 1981.
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constitucionalidac por parte de los Parlamentos y Gobiernos vasco v cata-
lan y por cincuenta diputados de las Cortes Generales, brindd una ccasién
excepcional a les fuerzas politicas «nacionalistas» para abrir un debate en
profundidad ante el Tribunal Constitucional, sobre la estructura del nuevo
Estado.

El 5 de agosto de 1983, el Tribunal Constitucional dicté su ya famosa
Sentencia vorada por tnanimidad, en la que, atn dejando de hacer p-onun-
ciamientos dz fondo respecto de algunos de los problemas suscitados que
por consiguiente quedan a resultas de ulterior doctrina constituc onal clari-
fica a nuestro entender en forma decisiva, los sui generis perf:les de 12 deli-
mitacién competencial y la situacién interrelacional de los érgancs gernerales
del Estado y las Comunidades Auténomas, confirmando el alcance oro unda-
mente descentralizador de la decisién potencial por la autonorsie politica,
contenida en el articulo 2.° y titulo VIII de la Constituciin y hecha realidad
en los Estatutos de Autonomia (43).

En este crden de cosas conviene salir al paso de recientes anilisis que
a nuestro entender, aunque incardinados en esquemas de alte precisién ju-
ridica (44), hacen desmerecer, sin embargo, el sentido final, es de:ir, el
alcance politolégico de la ya famosa Sentencia, en cuante descub-e las coor-
denadas del modelo de Estado en el medular tema de la estrucouracion del
poder, una vez culminado en lo esencial el montaje del nuevo Estad>, por
lo que, en es’e crden de cosas, entendemos que la Sentercia ha en:raco con
todas sus coasecuencias en el proceso final de concretizacién del modelo
de Estado.

En este sentido, a nuestro entender, €l Alto Tribunal ha tenido la virtud
de venir a esclarecer las siguientes lineas maestras del modelo de ¥stado
resultante del mandato constitucional:

(43) L. VANDELLI en la ob. cit.,, pag. 410, entendié que los «Pactos Autondinicos»,
fundamentslmente d= la LOAPA, se situaban en un espacio que la Constiticién dejaba
abjerto permitiendo la intervencién de reglas pcsteriores complzmentarias de la pre-
visién constitucional, que en modo alguno la violaban. Obviamente tal n> ha sido el
criterio del Tribunal Constitucional en su Sentencia sobre Ja LOAPA.

(44) Musioz Machado, haciendo una dura critica de la Sentencia de la LOAPA,
ha dicho: «Apagacos los 1ltimos ecos (de la Sen::ncia) todo volverd ¢ esta:r ccmo es-
taba.» Y en orro pasaje: «Los recurrentes, pasa:as las primeres eufcrias, bien com-
prensibles, quizd tengan la amarga sensacién de ¢|1ien ha ido por lana y ha vuclto es-
quilado» (S. MuN0oz MAacHADO: «La interpretaciin de la Constitucidén, la arrioniza-
cién legislativa y otras cusstiones [La Sentencia el Tribunal Constitucional dz 5 de
agosto de 1983]: asunto LOAPA», en Revista /spafiola de Dvrecho Constitucional,
ndmero 9).
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a) La incardinacion del «interés colectivo» de las Comunidades Autdno-
mas en el «interés general» de la nacién espafiola, se garantiza a través
del ordenamiento juridico estatal previsto en la Constitucién y no de un
sistema ordinario de relaciones institucionales.

A este respecto la Sentencia resulta concluyente cuando al analizar los
limites intrinsecos de la potestad legislativa del Estado, en su F.J.4, dice:
«El constituyente ha tenido ya presente el principio de unidad y los intereses
generales de la nacidn al fijar las competencias estatales», 1o que explica
que en el sistema constitucional espafiol, el no establecimiento de un sistema
ordinario de relaciones institucionales similar al de los pafses que siguen
el llamado «federalismo interdependiente», no es algo accidental, sino que
responde a la clara determinacién del legislador constituyente, de situar la
imbricacién de los distintos niveles de «interés colectivo» y con ello la ga-
rantia del principio de solidaridad, en la ley, es decir en €l ordenamiento
juridico promovido por las Cortes Generales en cuanto representacién genui-
na del pueblo espafiol —articulo 66— y tdnico titular de la soberania —ar-
ticulo 1.2,

Cuya motivacién ha de encontrarse, como en su lugar fue dicho, en la
desconfianza hacia el ejecutivo que presidié la tarea constituyente, una vez
agotado el régimen autocraitico precedente depreciador de las libertades pu-
blicas, y en la correlativa sublimacién de la ley y del sistema parlamentario
de gobierno.

Lo que unido a la necesidad de articular régimen parlamentario y des-
centralizacidén politica hasta posibilitar el «autogobierno regionals, explica
que el constituyente haya limitado el papel del legislador central, no permi-
tiéndole, como aclara la Sentencia, «incidir con cardcter general, en el sis-
tema de delimitacion de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, sin una expresa prevision constitucional o estatutaria; ello,
tanto sea por medio de ley ordinaria para «integrar hipotéticas lagunas exis-
tentes en la Constitucién», lo que ya advirtié en su dia el diputado Roca
Junyent al referirse a la inconstitucionalidad de las llamadas «leyes horizon-
les», como por medio de Ley Orgénica, ya que como recuerda la Sentencia,
tal posibilidad fue significativamente desechada en las Cortes Constituyentes.

Lo que a su vez explica que en determinados supuestos, el constituyente
haya limitado el papel del legislador central al nivel de «bases» y «princi-
pios», por cuanto posibilita a las Comunidades Auténomas incardinar, el
«interés regional» en el «interés nacional» a través de legislacién articulada
propia. Y es que, como hacer notar la Sentencia: «El sistema constitucional
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de distribucion de competencias (...) limita (...) las posibilidades de las
Cortes Generales en el ejercicio de su funcion legislativa» (45).

Sin que ello suponga contradiccién con lo manifestado en el sentido de
que las Cortes Generales «pueden legislar en principio sobre cualquier ma-
teria sin necesidad de poseer un titulo especifico para ello», por cuanto el
derecho estatal es en todo caso supletorio del de las Comunidades Auténo-
mas, con el alcance que certeramente hizo ver Ignacio de Otto (46).

Y sin que tampoco quede enervada la potestad del legislador estatal de
dictar «leyes armonizadoras» que puedan alcanzar a la produccién legisla-
tiva de las Comunidades Auténomas, si bien habri de serlo, cuando asi pro-
ceda, a nivel de «principios», es decir, respetando el espacio legislativo pro-
pio que configura el «interés regional» y sin dar lugar en ningiin caso al es-
tablecimiento de potestades de control distintas de las previstas en la Cons-
titucién (47).

Por todo lo cual, a nuestro entender la Sentencia no puede ser tachada
de incongruencia, al haberse centrado en descubrir las coordenadas del «Es-
tado de las Autonomias» trazadas por el legislador constituyente, ain cuando
sea tema diferente el relativo a la efectividad del modelo (48).

(45) Llama la atencién cémo en el sistema espaifiol, la ordenacién comin de una
parte importante de la actividad socioecondémica queda relegada a «bases» y «princi-
pios» a promover por las Cortes Generales, mientras que en la Ley Fundamental ale-
mana, el juego combinado de los articulos 72 y 74, posibilita su ordenacién unitaria
a nivel articulado para todo el Estado, situacién a la que no es ajena la existencia de
una institucién de cooparticipacién legislativa como el Bundesrat.

(46) Véase el interesante trabajo de I. DE Orro Y PaArpo: «La prevalencia del
Derecho estatal sobre el Derecho regional», en Revista Espaiiola de Derecho Consti-
tucional, ntim. 2, Madrid, 1981.

(47) Véase en nuestro trabajo «El marco del Estado autonémico y la naturaleza,
significados y efectos de los preceptos contenidos en el articulo 150 de la Constitu-
¢ién», el apartado V.A), «Las leyes de armonizacién como manifestacién auténtica del
principio de prevalencia del Derecho estatal y su ausencia de consecuencias en las
relaciones intergubernativas», én Revista de Derecho Politico, nim. 17, UNED, Ma-
drid, 1983.

(48) L. Parejo ALONSO ha expuesto que la Sentencia acusa falta de congruen-
cia con la entidad del problema suscitado, aiiadiendo que deja «subsistente la genera-
lizada sensacién de inseguridad acerca del modelo autonémico» (véase «Algunas refle-
xiones sobre la Sentencia del Tribunal Constitucional de 5 de agosto de 1983, relativa
al proyecto de Ley Organica de Armonizacién del Proceso Autondmico», en Revista de
Derecho Constitucional, nim. 9.
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b) Al no existir un sistema ordinario de relaciones institucionales, la com-
patibilizacion de los principios de unidad y autonomia, requiere una
actuacion coordinada de las Administraciones central y auténomas, que
se sittia en el plano del «voluntarismo politico».

La Sentencia ha dejado sentado que «la autonomia exige en principio (...)
que las actuaciones de la Administracién autonémica no sean controladas
por la Administracién del Estado, no pudiendo impugnarse la validez o efi-
cacia de dichas actuaciones sino a través de los mecanismos constitucionales
previstos». Aclarando que «el poder de vigilancia no puede colocar a las
Comunidades Auténomas en una situacién de dependencia jerdrquica de la
Administracion del Estado» (49).

Pero sentado todo ello, se ha cuidado también de precisar que el princi-
pio constitucional de unidad demanda una estrecha colaboracién interguber-
nativa, especialmente en cuanto se refiere a la actividad econdmica.

Y en este sentido, ante la necesidad de compatibilizar unidad y autono-
mia, el Tribunal Constitucional se decanta hacia la necesidad de colabora-
cién y actuacién convergente de los agentes politicos en las zonas comunes,
a cuyo efecto se dice: «La necesidad de hacer compatibles los principios de
unidad y autonomia (...) implica la creacién de instrumentos que permitan
articular la actuacién de las diversas Administraciones ptblicas, entre las
que se encuentran las conferencias sectoriales» (50).

Si bien ante la posibilidad de que ello pueda afectar al sistema de repar-
to de competencias establecido en la Constitucién y los Estatutos, se decla-
ra que «dichas Conferencias no pueden sustituir a los érganos propios de las

(49) Se refiere al articulo 7.2 de la LOAPA, declarado inconstitucional, que decia:
«El Gobierno velard por la observancia por las Comunidades Auténomas de la nor-
mativa estatal aplicable y podrd formular los requerimientos procedentes, a fin de
subsanar las deficiencias en su caso advertidas.» Precepto que parecia estar inspira-
do en el articulo 84, apartados 2 y 3, de la Constitucién de Bonn, que establece pode-
res de vigilancia al Gobierno Federal para que los Linder ejecuten las leyes federales
conforme a Derecho.

(50) EIl articulo 8.1 del proyecto de la LOAPA, declarado constitucional, dice:
«A fin de asegurar en todo momento la necesaria coherencia de la actuacién de los
poderes publicos y la imprescindible coordinacién, se reunirdn de forma regular y pe-
riédica, al menos dos veces al afio, conferencias sectoriales de los consejeros de las
distintas Comunidades Auténomas y del ministro o ministros del ramo, bajo la presi-
dencia de uno de éstos con el fin de intercambiar puntos de vista y examinar en
comtin los problemas de cada sector y las acciones proyectadas para afrontarlos y
resolverlos.»
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Comunidades, ni sus decisiones pueden anular las facultades dec.sorias de
los mismos.» Afadiéndose: «Las Conferencias sectoriales han de ser 6.-ganos
de encuentro para el examen de problemas comunes v para la diszus 6n de
las oportunas lineas de accidén.»

Lo que a su vez guarda estrecha relacién con la posicién adoptada por
la Sentencia al tratar el crucial problema de la incidencia que, er. ¢l s stema
de «autogobiernas, puede llegar a tener la funcién coordinadora y planifica-
dora reconocida al Estado en los articulos 149.1.13 y 131.1.

Y asi, si bier respecto de la primera (51), se comienza por decir que, «es
evidente (...) que la colaboracion entre las Administraciones del Esado y
de las Comunidudes Auténomas resulta imprescindible para el bien funcio-
namiento de un Astado de las Autonomias, se afiade seguidamente que ¢l prin-
picio de coordinacion, que en el campo econdmico estd exprzsameniz afir-
mado en la Constitucicn, respalda la creacién de 6rganos coordirador:s que
fijen pautas de actuacisn al Estado y a las Comunidades Auténomas e¢n ma-
terias en que uno y otras resulten afectados». Con lo que la ccordinac 6n in-
tergubernativa patece situarse en el plano de las reglas dc conducta, sin tras-
cender al orden ce las potestades decisorias, aun cuando caute a:mente la
Sentencia manifiesta que ¢l alcance de las potestades es-atales de cocrdina-
cidn, «serd el que se derive del ejercicio de la correspondiente ccrnpete nciax.

Conducta ambigua que se repite al abordar el espinoso terna d:1 planea-
miento a que se refiere el articulo 131 de la Constituciér (52), 2n el que la
representacién del Estado alegé que la LOAPA no hacia més que reflejar
la primacia clel slan resultante de la Constitucidn, tema al que los recurren-
tes prestaron especial atencidn, argumentando la representaci¢n del Consejo
Ejecutivo de la Generalidad, que el articulo 9.° del proyecto de ley, preten-
dia «controlar ilezitimamente las competencias de las Comunidades Auténo-
mas sobre orderacién de su espacio, sobre las obras puablicas, Ics ferrocarri-

(51) El articulo 149.1 sélo habla de competencia exclusiva del Estaco en < coordi-
nacién de la planficacién general de la actividad econémica», xcoordirzcién general
de la investigaciér cientifica y técnica» y «coordinacidn general de la sanidad».

(52) El articulo 131 de la Constitucién dice:

«1. El Estado mediante ley, podrd planificar la actividad e.ondémice general para
atender a las neccsidades colectivas, equilibrar y armonizar el desarrolo reg onal y
sectorial y estmu a: ¢l crecimiento de la renta y de la riqueza y su wrés justa dis-
tribucién.

2. El Gebierno elaborara los proyectos de planificacion de ucuerao con las previ-
siones que le sear suministradas por las Comunidades Auténomas y ¢l ascsor: miento
y colaboracién de los sindicatos y otras organizaciones profesicnales, etnpresaiales y
econémicas. A tal fin se constituird un Consejo, «uya composicidn y finciones se des-
arrollardn por ley.»
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les y carreteras, los puertos y aeropuertos no comerciales, la agricultura y
ganaderia, los montes y las aguas, materias todas que el articulo 148 de la
Constitucién define como propias y especificas (de las Comunidades Auténo-
mas) y que los Estatutos de Autonomia ya aprobados han asumido con el
caricter de competencias exclusivas» (53).

Respecto a lo cual la Sentencia se limita a indicar que «la primacia del
plan habrd de derivar de la Constitucion y de los Estatutos y no cabe tratar
de establecerla en una norma emanada del legislador estatal», por lo que no
estd permitido al mismo «establecer una norma que no tenga otro objetivo
que el de delimitar las competencias del Estado y de las Comunidades Auto-
nomas».

Con todo lo que, y alin constatando el grado de indefinicién que supone
el haber deferido un pronunciamiento definitivo sobre €l importante tema de
la primacia del plan, entendemos que al remitirse la Sentencia a cuanto re-
sulte «de la Constitucién y de los Estatutos», y haber ya precisado a este
respecto que: «El legislador estatal no puede incidir en el ejercicio de las
competencias que, de acuerdo con el esquema constitucional de distribucion
de las mismas, hayan asumido las Comunidades Auténomas», supone, a nues-
tro entender, que el Tribunal se decanta hacia un escrupuloso respeto por
el sistema de autogobierno, lo que se pone también de manifiesto, al rechazar
la Sentencia la atribucidén de un papel arbitral al Consejo previsto en el ar-
ticulo 131.2 de la Constitucidn, por cuanto, segin se dice, trasciende el
plano «de la colaboracién y la coordinacion», para invadir las respectivas
esferas de competencia, aun cuando no pueda desconocerse que, una de las
previsiones constitucionales —articulos 131.1— es planificar a través de
Ley de las Cortes Generales, bien que ello haya de setlo «de acuerdo con
las previsiones suministradas por las Comunidades Auténomas».

Lo que en definitiva, sitiia €l tema de la colaboracién intergubernativa
en materia econdmica, en una suerte de «voluntarismo politico», conducen-
te al ejercicio convergente del poder por parte de sus respectivos titulares,

(53) EI articulo 9.° decia lo siguiente:

«1. El ejercicio de las competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas,
que afecten a la utilizacién del territorio y al aprovechamiento de los recursos naturales
que sean de interés general, se ajustard, en todo caso, a las directrices generales que es-
tablezcan los planes aprobados conforme al articulo 131 de la Constitucién.

2. En los supuestos no contemplados en el ndmero anterior, los planes, progra-
mas o acuerdos del Estado y de las Comunidades Auténomas que, siendo competencia
de una de estas esferas, afecten a servicios o competencias de la otra, se establecerdn,
exclusivamente en cuanto a este extremo, de comin acuerdo entre ambas. Si no se
obtuviera el acuerdo, se someterdn las diferencias al Consejo a que se refiere el articu-
lo 131.2 de la Constitucién.»
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por cuanto en tal situacién, no parece posible que las «directrices» y «obje-
tivos» que han de integrar el plan econémico, puedan dar lugar a que la
ley de las Cortes Generales aprobatoria del mismo, tenga virtualidad para
imponer coercitivamente a los poderes auténomos, la adopcién de medidas
de actuacién, que seguramente habran de suponer incluso el ejercicio de la
funcién legislativa propia en una determinada orientacién, salvo que la Ley
del plan termine siendo formalmente una «Ley armonizadora» (54).

Todo lo cual, a nuestro entender, y hecha abstraccién de la disfunciona-
lidad a que todo ello conduce, no deja de resultar coherente con los princi-
pios informantes del «Estado de las Autonomias» cuales son, el estricto res-
peto del principio de autogobierno y la incardinacién a través de la ley, del
«interés regional» y del «interés nacional», de cuyo marco es garante ordi-
nario, no el poder central, sino el Tribunal Constitucional, conforme segui-
damente veremos.

i¢)  Para cubrir el vacio institucional, el Tribunal Constitucional, en cuanto
supremo intérprete de la Constitucion, asume por extension, la funcién
auténoma de asegurar la unidad socioecondmica de la nacidn, a través
de los litigios intergubernativos.

La descalificacién que la Sentencia contiene respecto del legislador estatal
para dictar normas meramente interpretativas del esquema constitucional de
distribucién del poder, situado en la Constitucién y en los Estatutos, y la
reafirmacién que hace de su condicién de «intérprete supremo» de la Cons-
titucidén, supone como se ha dicho, «la equiparacién entre Tribunal Consti-
tucional y poder constituyente» (55).

En este sentido todo parece corroborar que el Tribunal ha apreciado que
las coordenadas del sistema, conducen inevitablemente a situarlo en el papel
de tnico superador de la dialéctica en que, la falta de mecanismos de direc-
cién y cooperacién colocan al poder central y a las Comunidades Auténo-
mas a la hora de interpretar el bloque constitucional —Constitucién y Esta-
tutos— en el terreno de la delimitacién competencial, lo que, como dijimos,
va a afectar sustancialmente a la produccién de los bienes piiblicos y en de-
finitiva al desarrollo de los fendmenos econémicos.

Y es que no puede desconocerse que el singular sistema de distribucién
del poder total del Estado en partes alicuotas entre los érganos generales y

(54) Véase nota 26.
(55) Véase L. PAREjO ALONSO: trabajo citado, pdg. 179.
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las Comunidades Auténomas, ejerciendo éstas un poder ordinariamente aisla-
do, podria verse mas complejizado de admitirse que el legislador estatal
puede dictar normas meramente interpretativas del esquema competencial,
ya que correlativa y coherentemente, dentro de la 1égica del sistema, habria
que admitir que los legislativos auténomos estdn igualmente facultados para
dictar normas interpretativas de sus respectivos Estatutos al «limitarse» a
operar en su propio dmbito de «autogobierno» y constituir aquélla virtual-
mente la «Constitucién regionals.

Peligrosa situacién que seguramente ha debido pesar en el dnimo del
Alto Tribunal, al vetar la posibilidad de produccién legislativa de tal natu-
raleza —lo que ha escandalizado a ilustres juristas—, con lo que se evita
un nuevo factor dinamizante de la separacién del poder, si bien a cambio
de configurar a la institucién, como acertadamente se ha dicho, en «reserva
de jurisdiccién constitucional» (56).

De todo ello la extraordinaria importancia que la Sentencia tiene en
cuanto supone concretizar que el Alto Tribunal asume una funcién auténo-
ma derivada de su cardcter de supremo intérprete del orden constitucional,
bien que ello conduzca a un creciente y peligroso protagonismo de su papel
arbitral en la dialéctica intergubernativa.

Lo que como ha dicho L. Vandelli, podria perjudicar al Tribunal Cons-
titucional al acentuar «la jurisdiccionalizacién de los problemas de oportuni-
dad, disminuyendo su prestigio de juez constitucional, al tener que asumir
un papel consistente en la definicién de la politica con respecto a las Co-
munidades Auténomas, y al hacerse cargo de la solucién de conflictos po-
liticos que constitucionalmente deberdn encontrar solucién en otros lu-
gares» (57).

Y es que las insuficiencias de un disefio competencial llamado a verse
en permanente situacién conflictiva, van a situar al Tribunal Constitucional
en el cometido de dirimir, supuesto a supuesto, los conflictos relativos a
temas como €l mantenimiento del mandato de progreso y modernizacion,
cuando los agentes politicos actiien con desconocimiento de una suerte de
moral obligationes que impone la llamada «Constitucién Econdmica» pese
a implicar un bloque de legalidad constitucional (58).

(56) «En tanto el poder constituyente permanezca en estado latente la reserva de
Constitucién» se traduce en una «reserva de jurisdiccién constitucional» (P. Cruz VI-
LLALON: «{Reserva de Constitucién», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
nimero 9.

(57) L. VANDELLI: 0b. cit., pag. 286.

(58) E. GarcfA DE ENTERRIA en su prélogo a la obra de L. VANDELLI ha dicho
que: «El papel y la responsabilidad que “recae’ sobre las espaldas del Tribunal resul-
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Todo lo cua. viene corroborado medularmente en la propia Seatencia at
vetarse al legislador central «la produccién de normas meramentz inte -preta-
tivas, que fijan ¢l contenido de los términos de la Constitucién con cardcter
general», por cuanto de esta forma, «el legisiador se coloca indebidumente en
el lugar que corresponde al poder constituyente y al Tribuncl Constitucio-
nal», pretendiendo «completar de hecho la obra del pcder constitusente».

Lo que se complementa diciendo: «Al Tribunal Constitvcicnal corres-
ponde, en su funcidén de intérprete supremo de la Constitucion (art. 1.° de
la LOTC), custociar la permanente distincién entre la objetivacion cel po-
der constituyente v la actuacién de los poderes constituidws, los cuales nunca
podran rebasar los limites y las competencias establecidas por ajuél», en
base a lo cual se ha scstenido que en el modelo espafiol, las Sentencias del
Tribunal Constitucional revisten un cardcter normativo méds que ju-ispru-
dencial (59).

1V. A MODO DE RESUMEN: CONCLUSIONES

Formuladas las consideraciones que anteceden a la vista dz la Sertencia
del Tribunal Constitucional sobre la LOAPA, y como contiatacién a las
conclusiones de nuestro anterior trabajo: «El marco del Estaco autonémico
y la naturaleza, significado y efectos de los conceptos contenidcs en el ar-
ticulo 150 de la Constitucién», hemos de afiadir ahora, lus siguientzs nuevas
conclusiones:

tan, pues, excepcicnales, e incomparablemente superiores al que le cocresponda como
intérprete de cualc uier otro titulo o capitulo —se refiere al capitulo VIII de 1: Cons-
titucién—, adelantando una invitacién a que nuestro Tribunal se mueva ea 1a lirea his-
térica del Tribunal Constitucional de los Estados Unidos en cuanto autént.co artifice
de aquel Estado federals

Segiin Pérez MoORrzaNO, «debe matizarse, en las competencias del "“ritunal Consti-
tucional, la posibilidad de residenciar en él no sélo conflictos juridicos contra rormas,
sino incluso pretensiones cue exigen apreciaciones econdmicas, so:iales, et:. $e atribuye
al Tribunal Ccnstitu.cional el conocimiento de lo: conflictos juridicos ent-e ter-itorios
auténomos. Puede haber supuestos en los que e cardcter del conflicto exija 1o sélo
un control de la legalidad, sino de la oportunidad, por ello debi:ra exoresa nente atri-
buirse al Tribunal Constitucional, en pdrrafo aparte, el conocimiento (‘e i9s coflictos
basados en la infraccidn del principio de solidarilad regional (. ). Asimismo, leberia
incluirse en el Tribuaal a titulados superiores exp :rtos en economia...» (vé:se <Téeni-
cas garantizadcras d:1 principio de solidaridad reg onals, en Estulios sobie el p oyecto
de Constitucidn, Inslituto «Garcia Oviedo», Sevi 'a, 1980, pdgs. 705 y siis.

(59) M. Vicers 1 Matas: Jornadas técnicas -obre Sanidad -+ Seguridia Sczial en
el Estado de las Autonomias, Barcelona, marzo c¢ 1984,
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1.2 Una vez ultimado el alcance descentralizador del articulo 2.° y del
titulo VIII de la Constitucién, a través de los Estatutos de Autonomia, la
Sentencia del Tribunal Constitucional sobre la LOAPA, ha venido a confir-
mar que el Estado resultante, es un Estado sui generis de naturaleza «poli-
céntrica» o «policéfala» (60), esencialmente diferenciado de los Estados
compuestos, que siguen el llamado «federalismo cooperativo» o «federalis-
mo interdependiente», que encuentra su motivacién en el ejercicio separado
del poder por parte de los 6rganos generales del Estado y de las Comunida-
des Auténomas, en funcién del respectivo «interés colectivo», razén por la
cual, el legislador constitucional al mismo tiempo que no ha dotado al sujeto
central de un poder ordinario de direccién-coordinacién, tampoco ha pre-
visto la imbricacién de las Comunidades Auténomas en las instituciones esta-
tales llamadas a determinar el «interés general» de la nacién espafiola.

22 El ordenamiento juridico promovido por las Cortes Generales, limi-
tado en gran medida al plano de los «principios»», estd llamado a garantizar
ordinariamente la incardinacién de los «intereses colectivos» de las Comu-
nidades Auténomas y de los entes locales en el «interés general» de la na-
cién espafiola y, asegura en definitiva los principios constitucionales de uni-
dad y solidaridad, sin que de ello deriven potestades especiales para el eje-
cutivo central y para su Administracién.

3.2 Al no disponer el Gobierno de la nacién y su Administracién pabli-
ca de un poder ordinario de direccién-coordinacién para interrelacionar el
interés general y el interés regional, la obligacién constitucional de hacer
compatibles los principios de autonomia y unidad, implica la necesidad de
crear instituciones de colaboracién «que fijen pautas de actuacidn» para ar-
ticular y sincronizar las respectivas decisiones de los érganos generales del
Estado y de las Comunidades Auténomas en materias comunes, lo que al
situar en el plano del «voluntarismo politico» el ejercicio convergente del
poder, da lugar a que las discrepancias irreductibles relacionadas con los
«bienes piblicos» hayan de dirimirse ante el Tribunal Constitucional en tér-
minos de litigio politico-administrativo.

42 No obstante todo ello, la Sentencia de la LOAPA ha dejado por
desvelar el alcance Gltimo que, sobre las «competencias exclusivas» de las
Comunidades Auténomas, es decir, sobre su «autogobierno», podrin llegar
a tener las potestades reconocidas al Estado para «coordinacién de la plani-
ficacién general de la actividad econémica» —art. 149.1.13— y en definiti-

(60) Asi le denomindbamos en nuestro anterior trabajo El marco del Estado auto-
némico y la naturaleza, significado y efectos de los preceptos contenidos en el articu-
lo 150 de la Constitucién, véase pdg. 111, conclusién primera,
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va la aprobaciéa por Ley de las Cortes Generales, del planeemiznto econé-
mico general —art. 131.1—. Atn cuando a la vista del «F.]. ntimero [4» de
la Sentencia, ca»e interpretar que al no poderse dar lugar a «une refcrmula-
cién del &mbito competencial del Estado y de las Comunidaces Autd nomas
definido por la Constitucién y los Estatutos», ni tener los acuerdcs eatre el
Estado y las Comunidades Auténomas «cardcter necesario y vincuianie» por
cuanto condicionan las respectivas potestades de decisi¢n, ni padarse inter-
poner mecanismcs «para la resolucién de los conflictos competencizles no
previstos constitucionalmente», el incumplimiento de lus mediclas conteni-
das en la ley aprobatoria del plan, que tanto pueden ser ejecutivas ccmo de
promocién normativa, no puede hacerse exigible mds que a t-avés de la
apelacién al Tribunal Constitucional en via de recurso, v. en dltirao extremo,
a través de la actuacién coercitiva y excepcional reservada al (Gobizrno en el
articulo 155 de la Constitucidn, cuya aplicabilidad practica al supuesto, no
resulta fécilmente imaginable.

5.2 El Tribunal Constitucional, en razén de su condicicn de st premo
intérprete del orcen constitucional, asume por extensidn, el cometido de ga-
rantizar la corrzlacién entre interés nacional, regional y local, a través de
los litigios promovidos por los agentes publicos en defenca de sus respactivas
esferas de comperencia, con lo que a manera de tarea auténoma, asime la
misién de asegurar la utilizacién racional de los recurses, la sudordinacién
de toda la riqueza al interés general, la potenciacién regional, la rioderniza-
cidn y desarrollo de tedos los sectores econdmicos, la uridad de mercado vy,
en definitiva, cuanto implica el cumplimiento por los :ujetos politicos del
bloque de legalidad contenido en la llamada «Constitucién Ecoadmiza», lo
que viene a supcner la «jurisdiccionalizacién» de los conflictos interguber-
nativos relativos a la produccién de los bienes piblico:.

Todo lo cual, no puede menos de plantear el gravisimo tera ce la funcio-
nalidad y eficacia de un Estado llamado a actuar en la era tecrolég ca.
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