SITUACION Y PERSPECTIVAS
DEL ESTADO AUTONOMICO:
EL PAPEL CENTRAL
DE LA POLITICA ECONOMICA

El desarrollo del llamado Estado de las Autonomias ha
planteado, por su misma novedad, abundantes problemas
juridico-politicos. Sin embargo, muchos de ellos han
encontrado ya una solucion y el modelo esta

desarrollando sus funciones con menos dificultades de las

gue algunos esperaban.

Luciano Parejo analiza, en un articulo muy sélido y
documentado, encarado desde el punto de vista juridico,
las responsabilidades, funciones y coordinacion entre la
administracion central y las autonomias en el terreno
concreto de la elaboracion y ejecucion de la politica
economica. El texto expone con notable claridad las
cuestiones problematicas que estan planteadas y su
posible incidencia en el desarrollo econémico de las
comunidades autonomas. La entrada de Espana en la
CEE impone, por otra parte, algunas restricciones
adicionales en el encaje de las competencias

Estado - comunidades autonomas.

. INTRODUCCION

» A Constitucion de 1978 ex-
L presa, sin duda, una deci-
sion y, por tanto, un mo-

mento historico de refundacion
de nuestra convivencia social y
politica. Con agudeza y oportu-
nidad, E. Garcia de Enterria (1)
llamo la atencion, en 1980, sobre
nuestro fracaso historico en la
construccion de un Estado efi-
ciente y capaz tras el derrumba-
miento del antiguo régimen, y so-
bre la caida en un sistema politi-
co peculiar que nos aparto de la
evolucion general y contribuyo
a nuestra decadencia, a fin de
alertar sobre el emplazamiento y
la responsabilidad generales im-
plicados en el hecho constitucio-
nal. El reto que éste plantea alu-
de, en efecto, a la reconstruccion

misma de la unidad politica, en
el sentido dado por K. Hesse a
esta expresion (2); es decir, del
continuo proceso de la coopera-
cidn social para la realizacion de
unos valores y la consecucion de
unos objetivos comunes o com-
partidos, sobre la base de los ma-
teriales que proporciona la carta
fundamental. Se trata, en defini-
tiva, de la superacion de las cau-
sas gue nos impidieron acceder,
a tiempo y normalmente, a la mo-
dernidad y nos impusieron luego
unos lastres condicionantes de
nuestra azarosa historia contem-
poranea.

El proyecto historico disenado
por la Constitucion prefigura, so-
bre el fondo nutricio de un orden
democratico articulado por un re-
pertorio amplio y generoso de de-
rechos constitucionales y liber-

tades publicas, una unidad poli-
tica y, por tanto, un Estado, mon-
tados sobre tres gjes bésicos en
reciproca y estrecha relacion: la
sumision del Estado al Derecho
0, si se quiere, la coincidencia
entre ambos, el compromiso so-
cial del Estado y el pluralismo,
tanto de la sociedad misma como
de la comunidad politica. La or-
ganizacion del poder publico de-
be responder necesariamente a
los requerimientos que semejante
proyecto implicay, por tanto, de-
be ser capaz de inducir —gracias
a su factura democratica y acti-
va— la compleja legitimacion que
le es inherente: la que deriva tan-
to de la asuncién, vivencia y par-
ticipacion ciudadanas como de
la efectiva realizacion (la histori-
camente posible) de los valores
y los objetivos colectivos. Nada
mas ajeno a la misma, pues, que
la pretension de una légica pro-
pia 'y unos principios inherentes,
obedientes a una supuesta auto-
nomia de la arquitectura del po-
der. Pues ésta no es sino una
parte, una pieza mas, del sistema
constitucional, cabalmente aqué-
lla cuya finalidad consiste en in-
ducir y crear institucionalmente
la unidad politica, en llamar a la
vida continuadamente al orden
material o sustantivo sobre la que
la misma reposa, siendo y estan-
do, asi, para y en funcion de este
ultimo.

Por de pronto, la diversidad en
que la sociedad se reconoce a si
misma se traduce en una acen-
tuada complejidad de la organi-
zacion politica, caracterizada por
la division funcional y territorial
del poder, generadora ésta, a su
vez, de una pluralidad de poderes
publicos reciprocamente equili-
brados. En esta organizacion des-
taca —en lo que ahora importa,
y prescindiendo de la precision
de las calificaciones dogmaticas
en aras de una mayor expresivi-
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dad— una clara apuesta por la
férmula mas generalizada o, al
menos, la propia de los paises
mas avanzados del mundo occi-
dental actual, alumbrada por el
federalismo anglosajon: la articu-
lacion del gobierno del mismo
pueblo simultdneamente sobre
dos centros politicos, dotados ca-
da uno de su esfera de accion
propia.

Mas aun, la sociedad y el Es-
tado asi perfilados no agotan en
si mismos su horizonte, contem-
plandose mas bien como partes
de un proyecto politico mas am-
plio: el de integracion europea,
representado emblematicamente
por la Comunidad Econdmica
Europea. No otro sentido tiene
justamente el articulo 93 de la
Constitucion, prefiguracion, man-
dato y cobertura de nuestra in-
corporacion a las Comunidades
Europeas. Acorde con el espiritu
de progresiva integracion, no so-
lo economica sino politica, que
alimenta la Comunidad Econd-
mica Europea (del que el Acta
Unica recientemente entrada en
vigor no constituye sino la mani-
festacion mas actual) y del que
Espafia participa, solo la perspec-
tiva final de futuro (hoy ya reali-
zada, siquiera sea parcialmente)
proporciona la imagen completa
del proyecto politico propio; la
perspectiva de un gobierno arti-
culado no ya sobre dos, sino so-
bre tres centros politicos, actuan-
tes todos —de modo simultaneo,
aungue cada uno en su respecti-
vo ambito de actuacion— sobre
el mismo espacio e idéntica po-
blacion. La cesion de soberania
constituida, sobre la que descan-
sa nuestra pertenencia a la Co-
munidad Economica Europea, ha
liberado, en efecto, y a costa de
los dos niveles basicos de go-
bierno internos, un ambito de po-
der publico que, al haber sido
transferido a las instituciones

europeas, integra —desde la 6p-
tica espanola— un nuevo y su-
perior escalén territorial, cuya ac-
cion no se construye, al igual que
sucede con los otros dos exclu-
sivamente nacionales, segun el
principio jerarquico, sino confor-
me al juego doble de las reglas
de la competencia y la primacia.
El resultado para nosotros es
—haciendo de nuevo caso omiso
de las significaciones acunadas
de los conceptos— el de una es-
tructura de poder compuesta por
dos planos fundamentales, supra-
nacional uno, nacional otro; es-
tructura, que no puede conce-
birse ni manejarse como integra-
da por dos esferas separadas,
conectadas sélo por la bisagra
de doble sentido representada
por las instituciones generales del
plano interno, sino antes bien co-
mo un sistema triangular o (ten-
dencialmente) de federalismo a
tres niveles.

Se ha dicho ya (3) que esta
fuerte y doble apuesta organiza-
tiva (en la que coexisten dos mo-
vimientos de distinto signo: des-
centralizacion en el interior e in-
tegracion supranacional en el
exterior) no encierra, pese a las
apariencias, contradiccion algu-
na. Lejos de ello, expresa una lu-
cida voluntad colectiva de autoor-
ganizacion, conforme a las ne-
cesidades reales del presente y
del futuro previsible, en la con-
ciencia de una evolucion gue, si
en determinadas cuestiones (la
economia principalmente, pero
también la ciencia y la tecnolo-
gia) conduce a la ampliacion de
los espacios de decision y ac-
tuacion, en otros, por contra y
no en ultimo término —como re-
accion historica de légico con-
trapeso, con el fin de contrarres-
tar el alejamiento y la abstraccion
progresivos de los procesos po-
liticos— lleva derechamente a la
recuperacion de la pequefia es-

cala y del respeto a la autonomia
de lo singular o peculiar.

En cualquier caso, la compleja
organizacion politica de que se
ha dotado el pueblo espariol obli-
ga especialmente (por las dos ra-
zones expresadas de la descen-
tralizacion interma y la integracion
europea) a una auténtica redefi-
nicion, a un replanteamiento total
del contenido de la comunidad
politica nacional; es decir, del sig-
nificado de la unidad en el ambito
interno, del alcance y del juego
de los intereses generales deri-
vados de la misma y, por tanto,
del papel y el funcionamiento del
poder central o nacional. Replan-
teamiento y redefinicion, diga-
moslo desde este momento, que
solo parcial e insatisfactoriamen-
te se han llevado a cabo hasta
ahora.

En el planteamiento constitu-
cional, la unidad —dinamicamen-
te expresada en los intereses ge-
nerales a realizar a través de la
politica que corresponde formu-
lar y ejecutar al gobierno de la
nacion, segun el articulo 97 de
la Constitucion— se traduce en
un haz o conjunto de competen-
cias formales, cuyos pilares es-
tructurantes son la ordenacion so-
cial basica (desarrollo de los de-
rechos fundamentales y las liber-
tades publicas, regulacion de las
condiciones basicas garantes de
la igualdad de todos en el ejerci-
cio de los derechos y en el cum-
plimiento de los deberes consti-
tucionales, regulacion de las re-
laciones inter privatos), la justicia,
la defensa, los asuntos exteriores
y la economia. La importancia de
la funcién que, con toda eviden-
cia, corresponde a esta ultima en
la consecucion de la unidad po-
litica obedece tanto al orden de
valores asumido en el plano in-
terno y a la vinculacion al mismo
del poder publico (comprometido
en la realizacion y el manteni-
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miento de las mejores condicio-
nes de vida posibles, id est, en el
mundo actual, la garantia del fun-
cionamiento y el desarrollo ade-
cuados del sistema economico
lato sentido), cuanto a la com-
pleja opcion organizativa, asimis-
mo asumida y que presupone co-
mo ha quedado dicho, un espa-
cio econoémico homogeneo no ya
solo nacional, sino europeo. Pién-
sese que, ademas, en tal opcion
organizativa subyace la hipotesis
de la mayor eficacia de un Estado
descentralizado e integrado en la
Comunidad Econdmica Europea
para el mayor, mas justo y mas
equilibrado desarrollo economi-
co, tanto en su dimension general
o global como tambien, y espe-
ciaimente, en la territorial.

Resulta, pues, sugerente —en
el contexto de una investigacion
economica, desagregada por co-
munidades auténomas, sobre la
mas reciente evolucion de la eco-
nomia— interrogarse, a estas al-
turas de la construccion del Es-
tado de las Autonomias, por la
evolucion y la situacion actual del
esquema regulador de la inter-
vencion, en este ambito, de los
dos centros politicos basicos ac-
tuantes del gobierno en dicho Es-
tado. No se trata, sin embargo,
de realizar un estudio dogmatico
sobre el desarrollo normativo y
jurisprudencial en la materia, sino
més bien de efectuar una refle-
xion mas general que intente de-
tectar los problemas y establecer
las lineas principales de la evolu-
cion hasta el dia de hoy.

Il. EL MARCO GENERAL:
LA EVOLUCION
Y LA SITUACION
ACTUAL DE LA
CONSTRUCCION
DEL ESTADO

1. La relativa facilidad de la
implantacion y la
dificultad de su puesta en
pleno funcionamiento

La caracteristica mas sobresa-
liente de la que podriamos de-
nominar etapa de puesta en pie
del nuevo Estado descentralizado
definido por la Constitucion es,
sin duda alguna, la rapidez y re-
lativa facilidad con que se ha lle-
vado a cabo, salvando todas las
dificultades que la ambiguedad
del modelo constitucional y las
condiciones en que se verificé la
transicion politica parecian opo-
ner a su satisfactorio desarrollo.
En el breve periodo de algo mas
de dos afios —entre diciembre
de 1979 (aprobacion del Estatuto
vasco) y febrero de 1982 (apro-
bacion del Estatuto madrileno),
partiendo de una situacion previa
de acentuada y bien arraigada
centralizacion, con la etapa previa
que representaron las llamadas
preautonomias y el momento cla-
ve de la negociacion y el pacto
politicos de julio de 1981 (que
fijaron el mapa, el ritmo y el techo
autonomicos)— se ultimo la tarea
de aprobacion de los distintos es-
tatutos de autonomia. Siguiendo
el ritmo vy la logica de esta apro-
bacidn, se produjo también, con
parecida celeridad, la celebracion
de los correspondientes procesos
electorales y la primera constitu-
cion de las instituciones autono-
micas. Al dia de hoy, todas han
experimentado al menos una re-
novacion, de suerte que puede
decirse que su funcionamiento
ha entrado en el terreno de la

normalidad; de lo que constitu-
yen pruebas fehacientes las dos
ultimas consultas electorales (las
generales y las relativas, simul-
taneamente, al Parlamento eu-
ropeo, comunidades autonomas
y corporaciones locales), en la
medida en que han mostrado la
capacidad del electorado para di-
ferenciar sus opciones por esca-
lones territoriales. A ello se suma
el dato de la practica conclusion
del proceso conocido como de
transferencia de competencias,
denominacion que encubre el de
redistribucién de los medios ma-
teriales y personales en funcion
de la nueva estructura del Estado,
y del reparto de competencias en-
tre los dos niveles territoriales su-
periores de ésta.

En contraste con la capacidad
de cambio y adaptacion, asi acre-
ditadas en la fase de implantacion
de las instituciones autonomicas,
la subsiguiente etapa de funcio-
namiento del sistema de gobier-
no en dos niveles territoriales
muestra, hasta ahora, la emer-
gencia de elementos demostra-
tivos de una mayor indecision y
duda sobre el modelo final y, por
tanto, de una mayor prudencia
en la evolucion, con el resultado
de una evidente ralentizacion de
ésta. Esta etapa presenta, ade-
mas, una marcada tendencia al
estancamiento en las puras con-
secuencias del momento estatico
de la reorganizacion operada: ac-
cion de cada nivel de gobierno
en su ambito de competencias,
ejercicio separado de las mismas,
formalizacion de las relaciones y
correccion de las disfunciones y
los conflictos en la practica, asi-
mismo, desde y a traves de me-
canismos formales y competen-
ciales. Este fenomeno no puede
considerarse en si mismo anor-
mal ni patologico. Antes al con-
trario, dadas las condiciones de
la experiencia espafiola, debe
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considerarse l6gico e inevitable,
sobre todo en la relacion con las
llamadas comunidades auténo-
mas historicas. En todo caso, exis-
ten explicaciones convincentes
para el mismo mas alla, incluso,
de la tendencia natural inicial al
propio afianzamiento {(cuyo re-
verso es la diferenciacion) y, con-
secuentemente, a la determina-
cion del espacio competencial
asignado y su plena utilizacion.
Desde la optica de la responsa-
bilidad global que incumbe a las
instituciones nacionales o gene-
rales, la propia celeridad del pro-
ceso Y los desfases en que nece-
sariamente se ha incurrido en su
primera etapa, la ausencia del su-
ficiente desarrollo de un elenco
de técnicas elaboradas y proba-
das con las que avanzar con un
cierto margen de seguridad y la
falta de un consenso suficiente-
mente generalizado sobre los de-
talles de la imagen del modelo
final, lejos de favorecer han de-
sincentivado —tanto mas, cuanto
que las dificultades del proceso
coinciden con la acumulacion de
problemas economico-sociales
estructurales y coyunturales de
gran porte y, por tanto, sélo abor-
dables desde la dimension na-
cional— cualquier impulsion evo-
lutiva y, desde luego, toda inter-
pretacidén propiciatoria de una
mayor practica descentralizadora
del esquema de distribucion com-
petencial inicialmente establecido
o de articulacion de nuevas for-
mulas de ejercicio de las compe-
tencias y de relacion entre los
dos niveles de gobierno. Ejem-
plos significativos de los desfases
en que se ha incurrido en la pri-
mera etapa son: la pérdida de ele-
mentos de informacién precisos
para el gobierno nacional, indu-
cida por el desmantelamiento,
muchas veces indiscriminado, lle-
vado a cabo en la tarea de des-
centralizacion, y agravada por la
desarticulacion de la organiza-

cién periférica de la Administra-
cion del Estado, asi como la, a
todas luces, insuficiente reforma
de esta ultima para acomodarla
a las tareas de apoyo y ejecucion
de nuevo cufo requeridas por la
politica nacional en el nuevo Es-
tado. La incorporacion a las Co-
munidades Europeas, especial-
mente a la CEE, con los diversos
y complejos problemas de reajus-
te por la misma planteados, no
ha hecho sino confirmar la ten-
dencia.

Desde el angulo autonomico,
el historicismo y la ideologia na-
cionalista, que predominan en
unas comunidades (con conse-
cuencias miméticas o de arrastre
sobre las demas), y la necesidad
de afirmacion y asentamiento ins-
titucionales en todas, han llevado
por ahora a estos niveles de go-
bierno a procurar constituirse en
ambitos de estrategia politica de
la mayor plenitud posible, a en-
fatizar su propio ambito compe-
tencial y, por tanto, a marcar la
separacion y la sustantividad de
la accion auténoma, colocando
toda iniciativa o formula de co-
operacion o colaboracion con el
poder central bajo la sospecha
(descalificadora en el plano poli-
tico) de «sucursalismo», centrali-
zacion o, cuando menos, subor-
dinacion a este ultimo.

2. Larazon de ser de la
dificultad: la vivencia
y actuacion del Estado
autonémico desde la
optica del deslinde y
juego separado de los
ambitos competenciales

Como quiera que sea, el mo-
delo espanol vive una fase ya
abandonada o, mejor, superada
por los federalismos occidenta-
les. La experiencia de éstos —co-

mo los ya abundantes estudios
comparativos realizados entre
nosotros han puesto de manifies-
to— ha revelado la insuficiencia
de la simple construccion plural
de la organizacion territorial del
Estado, es decir, de los momen-
tos constructivos de articulacion
de los diferentes niveles de go-
bierno y de asignacion y ejercicio
separados de las correspondien-
tes competencias, para un fun-
cionamiento minimamente eficaz
del Estado en su conjunto. Aun-
que dichos momentos siguen
siendo imprescindibles —toda
vez gue la diferenciacion de co-
munidades territoriales politica-
mente relevantes y los poderes
gue expresan responden a ne-
cesidades y fenOmenos reales, y
constituyen la esencia del sistema
federal o de pluralismo territorial—,
no por ello se ha mostrado menos
cierta la incapacidad de la estruc-
tura resultante para reflejar fiel-
mente y, por tanto, absorber en
su totalidad la entera realidad so-
cial y politica; de suerte que los
procesos de explicitacion y re-
solucién de necesidades y con-
flictos colectivos puedan siempre
desarrollarse y cumplirse exclu-
sivamente en el seno de uno de
los ordenamientos componentes
del estatal en su conjunto. Por-
que la légica y la economia de
los intereses y las aspiraciones
y, consecuentemente, de las ne-
cesidades y los conflictos socia-
les no tiene por qué acomodarse,
y de hecho no se acomoda, a la
organizacion territorial del Esta-
do, surgiendo inevitablemente las
consiguientes disfunciones cuan-
do tal acomodacion efectivamen-
te no se cumple. Desde el angulo
de las competencias publicas, ta-
les distorsiones revelan la grave-
dad del problema que plantean,
toda vez que, en numerosas oca-
siones, la complejidad de los pro-
blemas y la interpenetracion de
los intereses publicos hacen muy
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dificil, cuando no imposible, un
reparto neto de aquéllas. Mas
aun, en la hipotesis de factibilidad
de un reparto de esta indole, su
viabilidad cubre de ordinario el
plano normativo abstracto, pero
no el de la necesaria ulterior con-
crecion de las competencias, no
excluyendo, en cualquier caso,
la posibilidad de concurrencia, so-
lapamiento o interferencia de
competencias tedricamente dis-
tintas por su obligada confluencia
en un caso al recaer sobre un
mismo objeto. La comprobacion
de estas circunstancias que, de
no recibir una satisfactoria solu-
cion, pueden erigirse en un ries-
go cierto de centralizacion (por
la l6gica misma del sistema fe-
deral), ha ido forzando la emer-
gencia de un nuevo federalismo
o federalismo cooperativo. Este,
sin renunciar al momento redis-
tributivo y de diferenciacion de
ambitos competenciales, introdu-
ce elementos correctores o de fle-
xibilizacion del esquema de se-
paracion resultante del mismo en
aras al cumplimiento de tareas
necesariamente exigentes de la
accion conjunta, y otorga aten-
cion, asi, al momento dinamico
de funcionamiento del sistema,
arbitrando formulas de coopera-
cion, colaboracion y coordina-
cion.

En Espafia, como ya ha que-
dado dicho, quiza con un cierto
exceso de simplificacion —inex-
cusable, sin embargo, en una re-
flexion de este género—, nos en-
contramos en aquel estadio, ya
superado por los federalismos, de
ereccion del deslinde competen-
cial y la accion separada de los
niveles de gobierno en la clave
de boveda del sistema, en el cri-
terio mismo que lo rige. Respon-
de a una concepcion segun la
cual los intereses que afloran y
que se sustantivan en publicos,
determinando responsabilidades

de las instancias politicas, cuen-
tan con una traduccion adecuada
en competencias diferenciadas;
por lo que la satisfaccion de tales
intereses y el cumplimiento de
aquellas responsabilidades pue-
den producirse siempre mediante
el ejercicio diferenciado de las
correspondientes competencias,
obediente dicho ejercicio a un es-
guema logico y secuencial que,
en su caso, reviste la forma de
ordenacion basica/ordenacion de
desarrollo. (El orden secuencial
siempre esta garantizado, pues
cuando aun no se ha explicitado
la primera ordenacién conforme
a la Constitucion, aquélla siempre
puede ser «deducida» del orde-
namiento existente). El resulta-
do es una separacion de los ni-
veles de gobierno tendencial-
mente rigida, alimentada por la
doble conexion interés general-
competencias del poder central
(las decisiones de este integran
el marco en el que debe moverse
el poder autonomico), interes
territorial-competencia autonémi-
ca (la ordenacion general repre-
senta un limite para este nivel).
Sobre la base del principio de pre-
servacion del esquema de distri-
bucion de competencias, el sis-
tema funciona mediante el encaje
0 la reduccioén permanentes de
los intereses a los titulos compe-
tenciales formales (gracias a la
amplitud e indeterminacion de és-
tos); tarea ésta en la que el Tri-
bunal Constitucional se ha reser-
vado expresamente la ultima pa-
labra, forzandose, asi, al conflicto
constitucional y a una légica que
ya ha sido calificada (M. Aragon
Reyes) de Estado jurisdiccio-
nal (4).

En definitiva, se trata de un es-
tadio cuya caracteristica mas so-
bresaliente es quizé la de sobre-
valoracion del momento construc-
tivo y, por tanto, de distribucion
competencial, con pérdida de la

vision o postergacion de las exi-
gencias del sistema en su con-
junto. En ausencia basica de re-
cursos o de mecanismos alter-
nativos claramente establecidos
y operativos, faltando también to-
do aliento positivo y decidido en
la jurisprudencia constitucional,
y dadas las condiciones politicas
en que se desenvuelve el sistema,
cada uno de los gobiernos terri-
toriales se ve literalmente com-
pelido a defender y consolidar
las mayores cotas de competen-
cia posibles como condicion mis-
ma para afrontar sus cometidos
y responsabilidades. El Tribunal
Constitucional no ha adoptado
ninguna restriccion a su papel de
intérprete en este punto, abriendo
asi algun margen a la politica en
funcién de la propia amplitud e
indeterminacion del bloque de la
constitucionalidad aplicable; aun-
gue aqui cualquier juicio es dificil,
pues quiza la actitud del Tribunal
eray es la necesaria y oportuna
en este primer periodo del rodaje
del sistema. El deslinde final no
es sino el producto de los distin-
tos desenlaces de los conflictos
suscitados ante el Tribunal Cons-
titucional. Subyace aqui la hipé-
tesis, en absoluto aceptable, pero
de curso legal en la practica po-
litica, de que el orden constitu-
cional es plenamente realizable
desde una doble accion de go-
bierno (actuando cada una en su
esfera), en cuanto resultado en
gue debe desembocar sin mas la
suma o adicion de las actuacio-
nes, una vez quede garantizada
su coherencia por las reglas for-
males que lo rigen y por la se-
cuencia bases-desarrollo, alli don-
de el deslinde competencial es
solo funcional. Hay asi una pri-
macia clara de los elementos o
de las partes (incluida, como una
mas, el gobierno nacional) sobre
el todo: el proyecto constitucional
en su exigencia de composicion
dinamica ulterior de los mismos.
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El resultado de las ultimas elec-
ciones autonomicas —que revela
un crecimiento de las opciones
politicas regionalistas— puede in-
terpretarse en el sentido de haber
calado tal logica en el electorado.
Se explica, pues, la insistencia y
la concentracion del esfuerzo,
propias de este periodo, en la de-
puracion de las técnicas de des-
linde competencial y la genera-
cion de espacios competenciales
0, al menos, de actuacion, netos,
en justa correspondencia con la
imagen estéatica del sistema como
compuesta de instancias territo-
riales y ordenamientos claramen-
te diferenciados.

En este sentido, es indudable
que la doctrina del Tribunal Cons-
titucional ha contribuido a que
se produjera este resultado. Son
notas de esta doctrina, en efecto:
1.° La preocupacion por la inte-
gridad del esquema de reparto
del poder, que alcanza su punto
culminante en la sentencia de 3
de agosto de 1983, con la afir-
macion de la prefiguracion ab-
soluta de dicho reparto en la nor-
ma constitucional (sélo concre-
table en este punto, en todo caso,
por los estatutos de autonomia y
las leyes estatales con especifica
habilitacion al efecto) y el recha-
zo de principio a cualquier in-
tento de formulacién normativa
global del sistema o de articula-
cion de técnicas de vertebracion
o relacion intergubernamentales
con capacidad de incidencia en
el esquema de reparto compe-
tencial. 2.° El agotamiento de las
posibilidades interpretativas y la
conclusion de todos los supues-
tos de conflicto o de concurren-
cia de la accion de los niveles de
gobierno en el deslinde de los
ambitos propios de cada uno, des-
de la precision general del ca-
racter material y no formal de los
criterios constitucionales distribu-
tivos en una misma materia (ba-

ses, coordinacion, normas basi-
cas), con resultado de un cuadro
complejo por multiplicidad y com-
plicacion de las perspectivas y
las tecnicas determinantes de la
competencia en cada caso. 3.°
Y, en contraste con lo anterior,
la ambiguedad y la indetermina-
cion a la hora de la concrecion
del contenido, el alcance y las
consecuencias de los instrumen-
tos y los mecanismos aptos para
la relacion de los momentos de
coordinacion, colaboracion y co-
operacion.

Sirvan de ilustracion dos bo-
tones de muestra: a) la sentencia
32/1983, sobre registro, coordi-
nacion y planificacion en materia
sanitaria, admite la coordinacion
como titulo competencial distinto
del material o sustantivo —lo ba-
sico— y mas bien de orden for-
mal, que presupone justamente
la existencia de competencias di-
ferentes y la habilitacion de me-
dios de relacion para la informa-
cion reciproca, la homogeneidad
técnica, la accion conjunta y la
integracion de actos parciales, pe-
ro en el momento decisivo no se
explicita mas que la prohibicion
de toda afeccion de las compe-
tencias coordinadas; b) la famosa
sentencia sobre el proyecto de
LOAPA sostiene el respaldo por
la Constitucion de la coordina-
cion al prever el Consejo Econo-
mico y Social, y permite —al tra-
tar de las conferencias sectoria-
les— las técnicas de articulacion
reciproca, al igual que en el caso
de la obligada conexion entre las
administraciones publicas, pero
concluye finalmente en idéntica
prohibicion, y con una descon-
certante declaracion: la de que
el alcance de los acuerdos de los
organos coordinadores sera el
que derive del ejercicio de la co-
rrespondiente competencia.

3. Las deficiencias
apreciables en el
desarrolio del sistema
autonomico y sus causas

Padece, pues, nuestro sistema
un cierto exceso de fijacion en el
aspecto constructivo de la orga-
nizacion y, por ende, de sustan-
tivacion del mismo, con olvido o,
cuando menos, postergacion de
su naturaleza y finalidad Gltimas,
de su necesaria justificacion co-
mo simple instrumento de reali-
zacion del orden material que ri-
ge la convivencia, de resolucion
de los conflictos sociales y poli-
ticos en la forma querida por la
Constitucion, asi como con pos-
tergacion de la faceta dinamica
de dicha organizacion, la que alu-
de no a la condicién de estructu-
ra dotada de poderes, sino a la
de proceso o conjunto de infor-
maciones, elaboraciones y deci-
siones; faceta en la que mas fa-
cilmente afloran las exigencias de
integracion, toda vez que dicho
proceso requiere de todos los ele-
mentos, y comprende y atraviesa
toda la estructura del Estado. Am-
bos momentos no son sino pers-
pectivas de una misma realidad,
como ilustra graficamente la cla-
sica imagen del automovil utili-
zada en la teoria de la organiza-
cion: éste es, desde luego, la su-
ma de una serie de elementos o
sistemas (carroceria, traccion, mo-
tor, instalacion eléctrica), pero no
solo eso, sino también, y simul-
taneamente, una méaquina (para
la que los sistemas pasan a ser
subsistemas integrantes) en la
que, conforme a determinados
procesos de trabajo, se consume
combustible y electricidad y se
produce y se transforma energia;
es, asi, una unidad formada por
una serie de elementos combi-
nados funcionalmente y suscep-
tibles de direccion. Trasladando
la imagen a nuestro caso, el fun-
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cionamiento actual de la organi-
zacion del Estado tiende a prete-
rir la articulacion funcional de sus
partes en favor de la légica es-
pecifica de estas, es decir, carece
del aliento de lo que los alemanes
conocen como Einigung Zum Ge-
samtzustand oder Gesamterfolg
(union para el éxito conjunto o
global) o lo que los griegos lla-
maban diarzrosis.

Los términos en que se ha pro-
ducido hasta ahora el desarrollo
constitucional manifiestan expre-
sivamente el fendmeno: preferen-
cia por las regulaciones materia-
les de los distintos sectores de la
accion publica, con postergacion
justamente del estatuto de esta
ultima en si misma considerada
(contemplado basicamente en el
articulo 149.1.18 de la Constitu-
cion). De ahi la distorsion en la
imagen que se percibe del Esta-
do, por la sensacion —dada la
primacia del caso a caso y de la
concurrencia, la oposicion y el
conflicto entre los niveles de go-
bierno— de que aquél es algo
incapaz de superar tal logica vy,
por tanto, algo inacabado, imper-
fecto y de funcionamiento inco-
rrecto por no obedecer a un mo-
delo que trascienda a las partes
y las haga complementarias des-
de y en la diferencia.

Las consecuencias son varias
y complejas, pero reducibles a
dos desviaciones: la simplifica-
cion de la realidad en beneficio
del esquema organico-competen-
cial y una cierta deficiencia en la
optima realizacion del orden sus-
tantivo constitucional. De ellas de-
riva un sistema en el que la tra-
duccion de intereses en decisio-
nes publicas, la satisfaccion de
las necesidades colectivas, debe
producirse basicamente de forma
unilateral en cada instancia terri-
torial. Y esta forma de funciona-
miento es, en definitiva, la que
alimenta el ensimismamiento de

cada nivel de gobierno en su pro-
pio ambito, la tendencia a la afir-
macion de sus intereses respec-
tivos (pues estos tienden a con-
vertirse, en ultimo término, en
competencias) vy, a la postre, la
sobrevaloracion respectiva de los
momentos de unidad y autono-
mia y su concepcion esencial-
mente conflictiva y no integra-
dora. Pues, fiandose la composi-
cion entre ambos casi exclusi-
vamente al conflicto formal, en
cada confrontacion hay necesa-
riamente un perdedor, y se pone
a prueba el sistema.

La situacion puede ejemplifi-
carse bien en el juego de las com-
petencias horizontales y, en con-
creto, la de ordenacion del te-
rritorio. Atribuida ésta in tofum
a las comunidades autonomas
—pero siendo evidente que no
por ello el poder central deja de
tener competencias que influyen
en el territorio y, por tanto, en
dicha ordenacion— la necesidad
de solventar los supuestos de con-
currencia de competencias, ine-
vitablemente resultantes, es evi-
dente. Pero no por ello la res-
puesta es la regulacion de los
procedimientos aptos a tal fin. La
causa es la sospecha de afeccion
del esquema de reparto compe-
tencial en que tal regulacion po-
dria incurrir; sospecha que la ha-
ce, en esta fase, ab initioinviable.
Se prefiere, asi, la solucion con-
flictual, en la que alguna de las
partes ha de ver necesariamente
sacrificado el interés que preten-
dia hacer valer. Esta misma rea-
lidad ha llevado en Alemania Fe-
deral, bajo impulso incluso de la
jurisprudencia constitucional, al
rechazo de aquella solucion por
negacion de la posibilidad de que
la afirmacion de una competen-
cia deba representar el vaciamien-
to o el desplazamiento totales de
la otra asimismo en presencia.
La alternativa desarrollada con-

siste en afirmar el principio de la
«concordancia practica» de las
competencias concurrentes, lo-
grada a través de la correspon-
diente ponderacion de los bienes
implicados. Descansa el principio
en la idea de que cada compe-
tencia encuentra su limite en la
competencia del otro, de suerte
que la unidad misma de la Cons-
titucion exige que ambas se ten-
gan en cuenta reciprocamente
justo en el momento de su ejer-
cicio en el caso concreto (regla
de la Rucksichtname bei der Fein-
abstimmung).

En bien cierto que las deficien-
cias apreciadas en el normal de-
sarrollo de nuestro sistema, de
un lado, pueden imputarse a una
causa de orden constitucional y,
de otro, carecen de la condicion
de estructurales. La Constitucion,
en efecto, y por razones bien co-
nocidas que ahora no son del ca-
so, construye desigualmente el
ciclo dinamico de la unidad en el
poder publico: mientras su fase
«descendente» aparece perfecta-
mente disenada vy resulta plena-
mente operativa (sobre la base
de las técnicas de la reserva al
poder central de las competen-
cias necesarias y suficientes a los
intereses generales, y de la pre-
valencia y la supletoriedad del or-
denamiento estatal), no ocurre
igual con la «ascendente», en la
gue los intereses territoriales de
que son gestores los gobiernos
autonomicos carecen de cauce
adecuado para su participacion
en la determinacion de los gene-
rales 0 nacionales (intervencion
en teoria necesaria, pues dichos
intereses no son entidades radi-
calmente diferentes), basicamen-
te por causa de la no configura-
cion del Senado como Camara
estrictamente territorial. No obs-
tante, es claro que el deficit de
participacion autonomica en la
formacion de la voluntad nacio-
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nal, asi creado ab initio, puede
corregirse no solo a traves de la
pertinente reforma constitucional,
pues es facil imaginar el arbitrio
de formulas alternativas capaces,
si no de suplir, si al menos de
paliar suficientemente la inexis-
tencia de una Camara verdade-
ramente territorial. El argumento
de relativizacion de las disfuncio-
nes examinadas, en atencion a
la novedad del sistema y su es-
caso rodaje —que animan a con-
siderarlas transitorias— es en si
mismo atendible, salvo que la
preocupacion no reside tanto en
la aparicion de las mismas cuanto
en la tendencia a su afianzamien-
to y persistencia; es decir, a la
ereccion del deslinde competen-
cial y a la actuacion unilateral co-
mo criterio unico definitorio del
sistema. Y, por tanto, al desarrollo
de una suerte de resistencia a la
evolucion hacia un modelo co-
operativo, al cambio en la forma
de ejecucion de las competen-
cias. Circunstancias que provo-
can la sensacion, ya aludida, de
Estado inacabado e imperfecto
(aqui la forma, valga la paradoja,
no es cuestion de formas, pues
influye en la sustancia: el como
es indisociable del que de la com-
petencia).

4. Los ensayos dirigidos
a superar esta situacion:
transito al momento
cooperativo

Las insuficiencias y la propia
rigidez del sistema, tal y como
ha venido siendo vivido y aplica-
do, unidas a la imperatividad de
las demandas de las necesidades
reales, parecen estar conducien-
do en los Ultimos tiempos, no obs-
tante, a ensayos aun timidos, pe-
ro inequivocos, dirigidos a lograr
un funcionamiento menos sinco-

pado y mas fluido e integrado, a
desarrollos y aplicaciones de for-
mulas de negociacion y coope-
racion que recuperen para la po-
litica el papel que le es propio. El
mismo Tribunal Constitucional,
aunque no formalmente en su ju-
risprudencia, sino por boca de
su presidente, y en ocasion so-
lemne, ha apuntado la necesidad
de emprender ese camino, o que
ha tenido reflejo en algunas de
sus mas recientes sentencias,
aprobatorias y aun alentadoras
de los convenios entre las admi-
nistraciones territoriales (5). Por
su parte, el gobierno de la nacion,
secundado en diverso grado por
las comunidades autbnomas, ha
emprendido, en efecto, una poli-
tica de reduccion de conflictos,
que se ha plasmado fundamen-
talmente en la articulacion de las
llamadas comisiones de coope-
racion, como lugares de encuen-
tro y negociacion al més alto ni-
vel departamental. Y los 6rganos
de coordinacion y colaboracion,
asi como los convenios, técnicas
ya utilizadas —aunque con las
mas variadas finalidades y el mas
desigual éxito— a lo largo del pro-
ceso de transferencias, comien-
zan de nuevo a proliferar.

Este nuevo movimiento, que
rompe la inercia en que parecia
haber quedado anclado el siste-
ma, si bien ha de celebrarse, re-
sulta estar desarrollandose por
ahora, sin embargo, de forma
pragmatica y asistematica, caren-
te de cualquier esquema general
técnicamente coherente que le
sirva de cobertura y guia. De esta
suerte, el crecimiento del recurso
a la férmula de los convenios pue-
de, en efecto, resolver un pro-
blema o mejorar el clima institu-
cional a corto plazo, pero, al ve-
rificarse sin un marco legal esta-
blecido que defina su régimen
juridico y, por tanto, su contenido
y alcance posibles, su capacidad

de vinculacion a las partes y sus
efectos, puede a la larga crear
nuevos y graves problemas, apar-
te de no contribuir a la clarifica-
cion de las reglas de funciona-
miento del sistema. Lo mismo
puede decirse del desarrollo de
las formulas organicas de coor-
dinacion, que no obedece a un
plan y responde mas bien a la
logica de la resolucion tactica
de dificultades, diferencias y pro-
blemas concretos y sectoriales,
por lo que su vida y virtualidad
—al no obedecer a necesidades
reales y estructurales del sis-
tema— queda al albur de las pro-
pias vicisitudes ulteriores de las
cuestiones que motivaron coyun-
turalmente su creacion. El resul-
tado es un panorama abigarrado,
de dificil manejo y operatividad,
en el que conviven piezas de muy
desigual fortuna y eficacia. Un
rasgo negativo del mismo, que
urge corregir, comienza a perfi-
larse en cualquier caso: la pérdi-
da de transparencia de los pro-
cesos de cooperacion, que reper-
cute no solo sobre su eficacia
general, sino, en particular, sobre
la de legitimacion. El problema
radica, sin duda, en la ausencia
de un acuerdo politico minimo,
quizas no en el plano de los prin-
cipios sobre la necesidad de la
cooperacion, sino, desde luego,
sobre las caracteristicas concre-
tas de esta y de las técnicas de
que ha de servirse en nuestro sis-
tema propio. Aun asi, el panora-
ma es alentador por lo que su-
pone, cabalmente, de ruptura del
punto muerto en el que parecen
querer frenar la evolucion las ten-
dencias aun dominantes en el sis-
tema y, por tanto, de esperanza
de efectiva evolucion hacia un
nuevo equilibrio de corte mas co-
operativo. En este Ultimo sentido,
la clave puede radicar en las co-
misiones de cooperacion, en
cuanto unicos organos de ver-
dadero nivel politico y, por tanto,
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con verdadera capacidad de im-
pulsion del proceso en que se
ha plasmado, por ahora, la vo-
luntad de perfeccionamiento del
sistema.

5. Las repercusiones
de la integracion en la CEE
sobre la evolucion del
sistema

La integracion en la Comuni-
dad Economica Europea, aunque
es un hecho historico cuya tras-
cendencia no parece preciso en-
fatizar, no ha producido ni directa
ni inmediatamente apreciables
cambios en los perfiles y las ten-
dencias evolutivas de aquel sis-
tema; si bien no puede existir du-
da acerca de que ha de inducir-
los, e importantes, a medio y lar-
go plazo. Ha de tenerse presente,
en efecto, que ha supuesto la acu-
mulacion de dos procesos, que
en lo sucesivo han de condicio-
narse e influirse reciprocamente
(mas obviamente el europeo al
espariol que a la inversa). La or-
ganizacion estatal espafiola, que
—como resulta de todo lo que
llevamos dicho— no ha alcanza-
do aun el acomodo y asentamien-
to definitivos de las pautas ba-
sicas de su funcionamiento, ha
guedado inserta en otra mucho
mas vasta y compleja, dotada de
caracteristicas singulares en el pa-
norama internacional y, por tan-
to, de una dinamica peculiar exi-
gente de profundos ajustes en los
estados miembros (especialmen-
te en los no fundadores), ademas
de ser portadora ella misma tam-
bién de factores de evolucion, en
tanto que alimentada por un pro-
yecto politico de integracion aun
no realizado.

Por de pronto, el primer im-
pacto ha debido ser absorbido
desde la idea de la no modifica-
cion de los elementos basicos de

la estructura interior. La primera
reaccion de las comunidades
autonomas (lo que no constituye
una singularidad espanola, como
demuestra la experiencia de los
estados miembros descentraliza-
dos y, en concreto, ltalia y Ale-
mania Federal) ha consistido en
ver en la integracion un riesgo
cierto de centralizacion en el in-
terior, en virtud de la busqueda
de nuevos espacios de accion a
que se veria compelido el poder
central a partir de los cedidos a
Bruselas, asi como de la mono-
polizacion por éste de las rela-
ciones europeas. De ahi la polé-
mica inicialmente desarrollada en
torno a la incidencia de la adhe-
sion sobre la economia del re-
parto interno de poder y los pro-
cedimientos de incorporacion y
ejecucion del derecho comuni-
tario.

La asuncion por el gobierno
de la nacion de la tesis de la no
alteracion de principio de aquella
economia y del mantenimiento
del principio de la competencia
para dichas incorporacion y eje-
cucion de la normativa comuni-
taria, asi como su consagracion
normativa en la operacion gene-
ral de delegacion legislativa apro-
bada para la acomodacion del
ordenamiento espanol al acervo
comunitario, parecen haber neu-
tralizado esa reaccion primera.
De todas formas, la sospecha del
aprovechamiento de la integra-
cion europea en favor de la cen-
tralizacion en el interior no puede,
por ello, considerarse superada.
Pasara mas bien a constituirse
en un factor permanente en la
vida del sistema, toda vez que la
integracion hace surgir nuevos
problemas —como el de la ga-
rantia y consiguiente responsa-
bilidad frente a las instituciones
comunitarias por el efectivo cum-
plimiento de la normativa ema-
nada de las mismas—, solo re-

solubles desde la afirmacion de
la competencia del poder central,
y supone la continuada adapta-
cion a la evolucion de la propia
Comunidad, que —aunque len-
tamente y con dificultades— pro-
gresa en el sentido de una mayor
y méas amplia integracién y, por
tanto, de un especifico federalis-
mo europeo. De nuevo aqui es
ilustrativo el ejemplo aleman. La
dialéctica centralizacion-profun-
dizacion del federalismo por ra-
zon de la pertenencia a la Co-
munidad no ha dejado de jugar
un papel destacado en las rela-
ciones Bund-L&nder hasta el dia
de hoy, habiendo dado pie la ra-
tificacion del Acta Unica para la
renovacion de las tensiones en
torno a la incidencia de la misma
para el grado de federalismo in-
terno (6). Del lado del poder cen-
tral, la integracion ha supuesto
la agravacion de los problemas
planteados por la propia descen-
tralizacion del Estado: reforma
de sus pautas de organizacion y
funcionamiento y, por tanto, de
formulacion y ejecucion de la
politica interior y exterior; reela-
boracion de la unidad en que
descansa su funcion y replantea-
miento de su papel de inductor
de la unidad politica y de primer
garante de la consecucion de los
objetivos constitucionales.

En suma, la integracion en la
Comunidad Econémica Europea
—al aceptarse que la cesion de
soberania no ha alterado en lo
sustancial la economia de la dis-
tribucion interna del poder y si
solo la extension de las compe-
tencias atribuidas, en la medida
de su afeccion por las recono-
cidas en favor de las institucio-
nes europeas— no ha perturbado
de forma inmediata ni los perfiles
de la situacion interna ni el sig-
no de las tendencias apreciables
en su seno. Pero si ha introdu-
cido importantes y permanentes

385




factores capaces de influir en
su evolucion. En el plano com-
petencial, porque el poder central
ha adquirido ahora una nueva di-
mension, cabalmente la de pieza
de articulacion de los planos co-
munitario e interno, gestora de
los intereses espanoles en su con-
junto ante las instituciones euro-
peas y garante del cumplimiento
del ordenamiento comunitario,
pero también porque el ambito
de accion de esas instituciones
no es fijo o estético, sino capaz
de evolucionar, al haberse reco-
nocido a las mismas una limitada
pero efectiva competencia de la
competencia (piénsese en la po-
litica regional, montada sin titulo
especifico y expreso alguno en
el Tratado constitutivo). Y en el
plano organizativo y de funcio-
namiento, porque la propia or-
ganizacion y la logica de los pro-
cesos de toma de decisiones de
las instituciones europeas forza-
ran indefectiblemente una aco-
modacion de los procesos inter-
nos, especialmente por lo que ha-
ce a la detérminacion de los
intereses generales y al trabajo
de los aparatos publicos, en el
sentido de una mayor coopera-
cion; siendo indudable, ademas,
gue en esa acomodacion Espana
habra necesariamente de tener a
la vista el ejemplo y la experiencia
de los otros estados miembros
descentralizados.

En definitiva, la incorporacion
a la Comunidad Econdmica Euro-
pea —en la medida en que esta
obedece (con las insuficiencias,
retrocesos, obstaculos y resisten-
cias gue se quiera) a un proyecto
y una idea, aun no definitivamen-
te perfilados y, por tanto, abiertos
(lo que permite varias interpreta-
ciones y tendencias, como por
ejemplo la de la Europa de los
pueblos, que, sin embargo, no ha-
cen sino confirmar su existencia),
de progresiva integracion inclu-

so politica, podria decirse incluso
de federalismo europeo-occiden-
tal —ha de coniribuir a la evolu-
cion (fomentandola, nutriéndola y
ahormandola) del sistema espa-
fiol, gracias a la accion combi-
nada sobre €l del propio proceso
comunitario y de los sistemas de
los otros estados miembros con
estructura interna asimismo plu-
ral. El desarrollo de las dos
primeras cuestiones gue dicha
incorporacion ha suscitado for-
malmente en nuestro pais —la
interiorizacion del acervo comu-
nitario y la delimitacion de las
competencias y los espacios in-
teriores para el desarrolio y la eje-
cucion de la normativa europea,
y las condiciones de la formacion
de la voluntad esparnola como
miembro de la Comunidad y de
la intervencién y negociacion en
las instituciones de la misma, a
los efectos de la toma de deci-
siones finales— ilustra bien sobre
el acierto de tal conclusion. Vaya
por delante el dato significativo
de que, a pesar de estar ambas
cuestiones evidentemente ligadas
entre si, mientras la primera de
ellas alcanzo pronto un punto de
acuerdo sobre la base del princi-
pio intraestatal de la competen-
cia, la segunda ofrecio mayores
resistencias a una solucion acor-
dada por la via del convenio ofre-
cido al efecto por el gobierno de
la nacion a las comunidades auto-
nomas. Ello guarda relacion, evi-
dentemente, con las caracteristi-
cas del propio sistema espanol,
que hemaos pretendido explicitar.

Pero lo que resulta mas inte-
resante aun es que haya acabado
alcanzandose también un acuer-
do de principio (el convenio esta
aun en negociacion) en la segun-
da precisamente sobre la base
de la regla de la participacion de
las comunidades autonomas (pa-
ra las materias de competencia
de las mismas) en la determina-

cion de la posicion espafola a
mantener en Bruselas; siendo asi
que en el plano interno tal prin-
cipio no opera (al menos de mo-
do formal y eficiente) para la de-
finicién del interés general en am-
bitos que afectan directamente a
aquellas comunidades (cual su-
cede, por definicion, en la elabo-
racion y aprobacion de leyes ba-
sicas). Aqui la incorporacion a la
Comunidad Economica Europea
esta forzando una evolucion, que
si, por ahora, afecta nada mas
que al funcionamiento interno vin-
culado a dicha Comunidad, a la
larga acabara ampliandola a la
totalidad del mismo. Notese, en
efecto, que en nuestro caso, al
contrario del aleman, la exigencia
de participacion no puede hacer-
se derivar de que ésta sea uno
de los componentes del sistema
interno. De la l6gica real de nues-
tro sistema resulta méas bien una
solucion negativa, toda vez que,
siendo el ordenamiento comuni-
tario un marco/limite —al igual
que ya sucede con el ordenamien-
to general o nacional— al ejerci-
cio de las competencias autono-
micas, la situacion de las comu-
nidades autonomas no habria
variado sustancialmente respecto
al momento anterior a la integra-
cion. El dato cualitativo que dife-
rencia ambos momentos, y que
justifica el planteamiento diferen-
ciado en nuestro caso de la par-
ticipacion, radica en que es el po-
der central —uno de los niveles
de gobierno en la tension com-
petencial interna— el llamado, so-
bre la base de uno mas entre los
titulos competenciales (concebi-
do, ademéas, en principio, para las
relaciones internacionales norma-
les), a ejercer los derechos y los
deberes derivados de la condi-
cion de miembro de la Comuni-
dad supranacional. Aflora, asi, la
especial intensidad con que se
ha asumido desde el principio en
Espana la integracion europea:
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el poder central no actua en Bru-
selas sin mas como un estado
frente a otros estados en un con-
texto internacional ordinario, sino
como representante de la totali-
dad del nivel estatal miembro del
orden comunitario superior. Al ac-
tuar tal condicion, sobre la base
de un titulo competencial con-
creto del sistema de reparto in-
terno, surge inmediatamente la
cuestion de si el mismo otorga
suficiente cobertura para definir
los intereses esparoles tanto en
el ambito de competencias que
dicho sistema le atribuye como
en el que éste confiere a las co-
munidades autonomas.

lll. LA EVOLUCION DE
LOS PODERES
PUBLICOS EN
MATERIA
ECONOMICA

En las materias econdmicas, la
evolucion y el funcionamiento de
nuestro sistema no soélo responde
al cuadro general trazado, sino
que en ellas se acentuan sus ca-
racteristicas hasta adquirir perfi-
les propios.

1. La unidad superior del
orden econémico como
titulo competencial
estatal

Ya quedé dicho al comienzo
de estas paginas que la economia
representa en la Constitucion una
parte sustancial de la proyeccion
material o sustantiva del principio
de unidad. No puede sorprender,
por tanto, que el texto fundamen-
tal (al contrario de lo que hace
en otros campos) se preocupe
por establecer una regulacion de
fondo que va mas alla de la fija-

cion de vagos principios o de
objetivos simplemente enuncia-
dos, para integrar una verdadera
«constitucion econémica formal»
(como precis6 tempranamente la
sentencia del Tribunal Constitu-
cional 1/1982, de 28 de enero).
La vinculacion de esta al referido
principio de unidad se refleja en
la insistencia con que dicho Tri-
bunal ha proclamado que «de la
Constitucion se deriva la unicidad
del orden econdmico», e incluso
la exigencia por la norma funda-
mental de la unidad de dicho or-
den (Ss. de 16 de noviembre de
1981, 28 de enero y 30 de no-
viembre de 1982, 19 de octubre
de 1984 y 1 de julio de 1986). Por
mas que abierta, en cuanto inte-
grada, por lo que se refiere a mu-
chos de sus elementos, por con-
ceptos amplios e indeterminados,
proporciona una imagen suficien-
temente clara de la textura y el
alcance de los bienes e intereses
generales que cubre, habiendo
precisado la jurisprudencia cons-
titucional (por todas, la sentencia
88/1986, de 1 de julio) que éstos
se concretan en la unidad de mer-
cado, la libertad de circulacion
de personas, bienes, servicios y
capitales, y la igualdad de las con-
diciones basicas de ejercicio de
la actividad economica.

Es claro que este orden eco-
nomico de rango constitucional,
en la medida en que precisa el
campo de la ordenacion general
o nacional, clarifica y pacifica,
desde la autoridad que le es pro-
pia, la distribucion competencial;
lo que constituye un rasgo espe-
cifico de ésta en ese punto. Asi
lo ha explicitado el Tribunal Cons-
titucional: la unidad del orden eco-
noémico se manifiesta en la exi-
gencia de la adopcion de medi-
das de politica econémica apli-
cables, con caracter general, a
todo el territorio nacional; por lo
que la conexion adecuada del or-

den sustantivo con el organi-
zativo-competencial es de todo
punto imperativa, dado el plura-
lismo del Estado (Ss. 1/1982, de
28 de enero, y 96/1984, de 19 de
octubre). Consecuentemente, la
distribucion de competencias de-
be ser enmarcada en los princi-
pios del orden econémico e in-
terpretarse en funcion, al servicio
de la unidad de este ultimo, de
suerte que al Estado se le atribu-
yen todas las que atafien a esa
unidad y a las comunidades auto-
nomas pueden corresponder las
pertinentes dentro de ese marco,
de tal encuadre (S. 96/1984, de
19 de octubre). Aungue cierta-
mente tampoco en este ambito
la unidad signifique uniformidad,
la compatibilidad entre aquélla y
la diversidad inherente al Estado
autonomico se halla en el equili-
brio que induce a la necesaria
pluralidad de las intervenciones
publicas en la economia y a la
sujecion de las de los poderes
autonomicos al triple requisito de
mantenerse dentro de los limites
de su competencia, resultar pro-
porcionadas al objeto legitimo
que persigan y dejar a salvo, en
todo caso, la igualdad basica de
todos los espancles (S. 88/1986,
de 1 de julio). En definitiva, la
unicidad del orden econémico na-
cional es un presupuesto nece-
sario para que el reparto de com-
petencias entre el Estado y las
distintas comunidades autono-
mas en materias econémicas no
conduzca a resultados disfuncio-
nales o desintegradores, retenien-
do por ello la Constitucion en po-
der de aquel, como exclusivas,
en su integridad, aguellas com-
petencias que se refieren a de-
terminados aspectos del orden
economico y de su unidad; con
lo que persigue que éstos tengan
una regulacién normativa unifor-
me y de vigencia en toda la na-
cion, que asegure —en aras de
intereses generales superiores a
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los de cada comunidad autono-
ma— un comun denominador
normativo, a partir del cual cada
comunidad, en defensa del pro-
pio interés general, podra es-
tablecer las peculiaridades.que
le convengan dentro del marco
de su competencia (sentencia 1/
1982, de 28 de enero).

2. El efecto de
reforzamiento de la
competencia estatal
derivado de la integracion
en el orden economico
europeo

La integracion en la Comuni-
dad Econdmica Europea ha ve-
nido a corroborar, y aun a refor-
zar, este planteamiento constitu-
cional. El fin primario de esa
Comunidad consiste precisamen-
te en la consecucion de un mer-
cado comun a todos los paises
miembros, sobre la base de la
pertinente union aduanera (hacia
el exterior del mercado) y de la
vigencia en su seno de los prin-
cipios-libertades de competencia
0 concurrencia no falseada v libre
circulacion de personas, bienes,
servicios y capitales, con vistas a
la meta ultima de la fusion eco-
némica.

Aunque los estados se hayan
reservado el grueso de la politica
economica y el Tratado consti-
tutivo deje amplio margen para
el desarrollo concreto de los mo-
delos econdémicos estatales (no
prejuzga el sistema de propiedad,
por lo que no impide las nacio-
nalizaciones o socializaciones, ni
las intervenciones singulares; no
predetermina tampoco el peso es-
pecifico en la actividad econo-
mica del sector publico, y limita
solo funcionalmente la accion
economica estatal a traves, basi-
camente, del regimen de la libre

competencia y de la regla de pa-
ridad de estatuto o igual trato a
las empresas publicas y priva-
das), la incorporacion a un es-
pacio econdmico integrado, que
exige que las relaciones econé-
micas de intercambio se produz-
can en su seno en condiciones,
no ya analogas, sino con arreglo
a reglas ordenadoras sustancial-
mente coincidentes con las defi-
nitorias de la unidad del orden
economico nacional, no podia si-
no venir a anadir a la legitimacion
propia de la solucién constitu-
cional la nada desdefable que le
presta el consenso nacional so-
bre la integracion europea, con
la correspondiente repercusion fa-
vorable sobre las potestades co-
rrespondientes al poder central.
La politica economica a desarro-
llar por este encuentra, a partir
de la incorporacion a la Comu-
nidad, y desde el punto de vista
interno, la mayor y mas amplia
cobertura que supone ser simul-
taneamente instrumento al ser-
vicio de la unidad en el interior y
del orden comunitario en el ex-
terior, no debiendo perderse de
vista la dinamicidad evolutiva de
este ultimo en direccidn a una
mayor integracion de las econo-
mias estatales. Obviamente, esta
«confluencia» de los sistemas na-
cional y comunitario no ha podi-
do dejar de repercutir ya, ni po-
dra dejar de hacerlo en el futuro,
en la tension competencial inter-
na en las materias economicas.

Comenzando, sin embargo,
por el desarrollo de esta tension
conforme a la dinamica del pro-
pio sistema espanol, la compro-
bacion primera a que conduce
el andlisis de los conflictos cons-
titucionales no es otra que la de
la reproduccion en aquélla de las
notas y los rasgos que caracteri-
zan el cuadro general de la dis-
tribucion competencial: insisten-
cia en el deslinde y separacion

de los ambitos competenciales y
del ejercicio de los correspondien-
tes titulos, reconduccion de las
necesidades y los intereses rea-
les al esquema de distribucion
de competencias resultante, pos-
tergacion e indeterminacion del
momento cooperativo y de sus
técnicas instrumentales, solucion
formalizada y judicial de los con-
flictos y tendencia a consolidar
estas pautas de funcionamiento.

3. La doctrina del Tribunal
Constitucional sobre
las competencias
econoémicas:
su logica cerrada

En principio, y tal como resulta
de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, el juego de las
competencias econtmicas pre-
tende ser interpretado conforme
a un esquema dotado de una lo-
gica cerrada:

1.2 Sin perjuicio de la afirma-
cion de la atribucién al poder cen-
tral de todas las competencias
necesarias y suficientes a la sa-
tisfaccion adecuada de la unidad
del orden economico, el principio
se modula, a tenor de las deter-
minaciones concretas del bloque
de la constitucionalidad, en fun-
cion de las exigencias de la refe-
rida unidad en cada materia: en
unas, la asignacion es de la tota-
lidad de las competencias; en
otras, en cambio, se entiende bas-
tante la atribucion de las bases,
la planificacion o la coordinacion
(S. 96/1984, de 19 de octubre).

Debe llamarse la atencion so-
bre el hecho de que esta forma
de razonar conduce a dotar al
campo competencial estatal de
uha especifica estructura: los ti-
tulos estan normalmente referi-
dos a materias concretas y son,
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por tanto, especificos, debiendo
manejarse como tales. Por con-
tra, el relativo a las bases y la
coordinacion de la planificacion
de la actividad economica posee
una vocacion general, sirviendo
de cobertura para la gestion de
todos aquellos intereses relativos
ala unidad no habilitada por otro
titulo especifico; estructura ésta
que, como salta a la vista, no es
nada inocua.

2.° La dificultad que deriva
de la realidad insoslayable del so-
lapamiento y la concurrencia en
la practica de titulos competen-
ciales —a pesar de la aparente
claridad en el plano normativo
de su distribucién— no se supera
sino por la via de la insistencia
en la depuracion del deslinde
competencial, mediante el méto-
do juridico y gracias a una mas
detallada y compleja pondera-
cion de los intereses en presencia
y de los criterios de clasificacion
manejables. Ejemplos significa-
tivos los proporcionan las sen-
tencias 80/1985, de 4 de julio
(que dilucida un conflicto en el
que se esgrimian, respectivamen-
te, los titulos de las bases y la
coordinacion de la actividad eco-
nomica y la agricultura), y la
88/1986, de 1 de julio (resolutoria
de un recurso de inconstitucio-
nalidad en el que se manejaban
los titulos relativos a la defensa
del consumidor y la defensa de
la competencia). El Tribunal, en
la primera, invoca la necesidad
de calificar la materia en que se
subsumen las acciones reguladas
en la medida en conflicto, y sos-
tiene que, aunque esa operacion
de subsuncion conceptual no sea
siempre facil (ya que, inevitable-
mente, las actuaciones publicas
afectan, al mismo tiempo, a dos o
mas ambitos categoriales diver-
S0S), es preciso determinar siem-
pre la categoria genérica a la que
primordialmente se reconducen

las competencias controvertidas,
pues ello proporciona el criterio
principal para la delimitacion com-
petencial, sin perjuicio de que,
en su caso, la incidencia en otros
ambitos obligue a corregir la con-
clusion inicial para tomar en con-
sideracion titulos competenciales
distintos. Y, en la segunda sen-
tencia, tras constatar la distor-
8ion que supone la configuracion
de la defensa del consumidor
—aobjetivo trascendente a diver-
sos ambitos de la realidad social
y, por tanto, del Derecho— como
competencia exclusiva de una
concreta instancia territorial, for-
mula como regla determinante
del deslinde, entre esta compe-
tencia y la de defensa de la com-
petencia, la de la utilizacion de
«criterios teleolégicos, precisando
el objetivo predominante de la
norma». Pero especialmente la
sentencia 125/1984, de 20 de di-
ciembre, la cual comprueba la
concurrencia, en los conflictos de
competencia acumulados que
constituyen su objeto, de los ti-
tulos atinentes a las bases y la
coordinacion de la actividad eco-
nomica general y el comercio ex-
terior, de un lado, y el turismo,
de otro, y realiza las siguientes
afirmaciones : «Los conceptos de
materias alli recogidos (en las nor-
mas del blogue de la constitu-
cionalidad distributivas de las
competencias) poseen en ocasio-
nes un inevitable grado de inde-
terminacion, y es frecuente que
una materia, en concreto el tu-
rismo, tenga dimensiones clasi-
ficables dentro de otro concepto
material y encajables en otro ti-
tulo competencial», por lo que
«una vez mas, la posible concu-
rrencia imperfecta de titulos obli-
ga al interprete del bloque de la
constitucionalidad y de la norma
0 normas constitutivas del objeto
de un conflicto a una tarea de
ponderacion, dificilmente concep-
tuable y, por fuerza, casuistica».

3.° Los titulos competencia-
les se definen mediante nociones
0 conceptos materiales, por lo
que acotan el campo de las de-
cisiones del poder central y las
autonomias, no la forma en que
deben producirse o la que han
de revestir las mismas. La deter-
minacion, pues, del respeto o no
a los limites competenciales ha
de hacerse exclusivamente por
relacion al contenido y el fin de
dichas decisiones. Las bases alu-
den, asi, a un espacio acotado
en favor de la ordenacion general
o nacional (Ss. 31/1981, de 28 de
julio; 1/1982, de 28 de enero;
32/1983, de 28 de abril; 42/1983,
de 20 de mayo; 96/1984, de 19
de octubre; y 24/1985, de 21 de
febrero). Y la coordinacion no se
refiere a momento de relacion al-
guno, sino también a un cam-
po material de accién propio
(sentencias 32/1983, de 28 de
abril, 42/1983, de 20 de mayo;
144/1983, de 25 de octubre).

Ahora bien, tanto las decisio-
nes basicas como las medidas
coordinadoras deben tener por
objeto aspectos mas bien estruc-
turales que coyunturales y apa-
recer dotadas, en principio, con-
secuentemente, de estabilidad.
Concepcion ésta que lleva de la
mano, en el plano formal, a en-
tender que, como regla, deben
materializarse en normas del ma-
ximo rango, en concreto, Leyes
(sentencia 1/1982, de 28 de ene-
ro) (7). Elo guarda relacion con
la idea de que la accion del juego
competencial produce, de suyo,
la coherencia del ordenamiento
global, articulada sobre la légica
ordenacion general (completa o
basica o de coordinacién) -or-
denacion particular; 16gica, en la
que la primera actua de mar-
co/limite de la segunda (Ss. 91y
96/1984, de 9 y 19 de octubre,
respectivamente) (8).

4.° Las necesidades y los in-
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tereses siempre se reconducen,
pues, o bien a la ordenacion ge-
neral, o bien a la particular, es
decir, en todo caso, a una com-
petencia con un titular identifi-
cado y susceptible, por ello, de
ejercicio unilateral o separado.

De esta suerte, en los supues-
tos en que el simple deslinde se
revela insuficiente y es preciso
verificar una composicion o arti-
culacion de los intereses, éstas
resultan impracticables, salvo por
la via de su asignacion a la ins-
tancia superior como competen-
cia propia. Asi, la sentencia
1/1982, de 28 de enero, enfren-
tada con la colision préactica de
la competencia autonomica re-
lativa a la planificacion de la ac-
tividad econdmica y la compe-
tencia estatal consistente en la
fijacion de las bases y la coordi-
nacion de esa misma actividad
economica, responde en estos tér-
minos: «..es claro que ambas
competencias exclusivas estan lla-
madas objetiva y necesariamente
a ser concurrentes, de modo tal
que la prioridad vertical corres-
ponde, en materia de coordina-
cion de la planificacion de la ac-
tividad economica, al Estado en
todo el ambito nacional, y des-
pués, y con la obligacion de so-
meterse a aquella coordinacion,
ha de situarse la correspondiente
competencia, en la esfera comu-
nitaria...», concluyendo luego que
«No cabe duda, por todo lo ex-
puesto en anteriores fundamen-
tos de esta sentencia, de que /a
articulacion de los intereses pro-
pios de cada comunidad... y los
generales de la nacion... corres-
ponde al Estado, pues sin tal ar-
ticulacion el principio de unidad
del ambito econémico nacional
sufriria graves quebrantos. La re-
gulacion de tal articulacion cons-
tituye materia basica... y es, por
lo mismo, competencia del Es-
tadon.

En contraste con tal agotamien-
to de las posibilidades de deslin-
de competencial, las formulas,
procedimientos y técnicas de re-
laciéon quedan en el plano de los
principios, huérfanos de toda con-
crecién operativa. Resulta ilustra-
tiva al respecto la sentencia
80/1985, de 4 de julio, que, tras
reiterar una vez mas que la coor-
dinacion de la actividad econo-
mica general constituye un titulo
competencial del poder central,
ejercitable unilateralmente por el
mismo Yy determinante de un li-
mite a la competencia autono-
mica, senala: «No significa esto,
en modo alguno, que cuando el
Estado carece de competencia
para la coordinacion general la
consecucion de ese objetivo se
hace imposible, pues el Estado y
las comunidades autonomas es-
tan sometidos reciprocamente a
un deber general de colabora-
cién, que no es preciso justificar
en preceptos concretos..., porque
es de esencia al modelo de or-
ganizacion territorial del Estado
implantado por la Constitucion...
De este deber deriva la obligacion
para las autoridades estatales y
autonomas de suministrar reci-
procamente informacion... y pro-
porcionar reciprocamente auxilio.
Pero como este deber no implica
extension alguna de las compe-
tencias estatales, el Estado no
puede tratar de imponerlo me-
diante la adopcion de medidas
coercitivas, sino buscando para
las que haya de adoptar la previa
conformidad de las comunidades
autonomas competentes, que por
esta via participan en la forma-
cion de la voluntad estatal...».

En resumen, pues, un cuadro
competencial en el que reapare-
cen, incluso con tintes mucho
mas acusados, todos los sinto-
mas del diagnostico general: ri-
gidez, separacion, confianza en
el juego de las competencias, in-

determinacion y residualidad de
la cooperacion, y conflictividad
o concurrencialidad del sistema
bajo el arbitraje del Tribunal Cons-
titucional. Nota especifica del or-
den economico es la claridad con
que en el mismo aparece la cons-
truccion vertical de los intereses,
las competencias y, por tanto, las
ordenaciones general y autono-
mica; construccion que juega a
favor de la primera de dichas or-
denaciones por la superioridad
de los intereses nacionales y
la vis atractiva competencial que
estos ejercen en caso de duda.

4. La disociacion entre los

modelos teodrico y real

de la politica econémica:
las lineas de aproximacion
entre ambos

Aungue el expuesto sea efec-
tivamente el modelo global del
funcionamiento del esquema
competencial en el orden eco-
nomico, lo cierto es que dicho
funcionamiento no se ha ajusta-
do enteramente al mismo, de
suerte que la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional ha debi-
do adaptarlo para ajustarse a la
evolucion de la realidad. Las cau-
sas principales han de buscarse
tanto en la economia misma co-
mo en su ordenacion juridica. En
cuanto a lo primero, parece claro
que, al menos de modo coyun-
tural (pero no por ello de persis-
tencia en el tiempo despreciable),
los graves problemas arrastrados
por la economia espanola desde
la transicion politica vienen for-
zando, por su propio caracter y
dimension, la potenciacion y el
protagonismo de la politica eco-
nomica nacional, en detrimento
del desarrollo de las posibilidades
de las autonémicas. Por lo que
hace a lo segundo, la propia di-
namica del orden econémico ge-
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neral unitario favorece el refor-
zamiento de las potestades del
poder central.

La primera grieta en el edificio
aparece con la dificultad del cum-
plimiento en la practica de la lo-
gica secuencia ordenacion basi-
ca 0 coordinadora-ordenacion
particular autonomica, habiendo
debido aceptar el Tribunal Cons-
titucional, primero, que, hasta tan-
to el legislador no concrete las
bases o la coordinacion, el go-
bierno de la nacién puede hacer
uso de su potestad reglamentaria
para adecuar a las circunstancias
postconstitucionales el contenido
concreto de normas o principios
basicos ya establecidos con an-
terioridad a la Constitucion (sen-
tencia 1/1982, de 28 de enero);
y, luego, que la ordenacion ge-
neral es, sin mas, la que resulte y
se deduzca del ordenamiento en
vigor en cada momento.

La idea de la estabilidad, al me-
nos como regla, de la ordenacion
basica o coordinadora también
cae bien pronto, pasandose a ad-
mitir con normalidad su coyun-
turalidad (asi, por ejemplo, en las
sentencias 91/1984, de 9 de oc-
tubre, y 24/1985, de 21 de febre-
ro). Con ella se produce una
abierta flexibilizacion en la forma
de manifestacion de aquella or-
denacion. En un primer momen-
to, se admite su fijacion en nor-
mas reglamentarias, cualquie-
ra que sea sSu rango, porque
—como senala la sentencia 33/
1984, de 9 de marzo, respecto
a la politica de ayudas a la trans-
formacion, reforma y moderniza-
cion de la flota pesquera— «... la
legislacion basica es un concepto
material y no formal, y puede in-
cluir, en consecuencia, normas
de rango infralegal... (y) también
porgue, en este caso concreto,
la idea misma de ordenacion con-
lleva facultades que dificilmente

pueden ejercitarse mediante ley,
tales como son la determinacion
del numero de unidades, de su
tonelaje, de su tipo, o la orienta-
cion de la actividad pesquera na-
cional hacia uno u otro de los
subsectores posibles». Pero in-
mediatamente se pasa a recono-
cer su formalizacion en meros ac-
tos 0 medidas concretos. Tal es
el caso de las sentencias 57/1983,
de 28 de junio, y 144/1985, de 25
de octubre, en las que se afirma
gue «cuando la Constitucion uti-
liza el término bases esta com-
prendiendo funciones normati-
vas, pero estas competencias no
se agotan con las propias legis-
lativas, pues cuando la preserva-
cion de un tratamiento uniforme
reclama el complemento regla-
mentario, y aun el gjecutivo, se
justifica la reserva de estas com-
petencias en la medida indispen-
sable»; pudiendo llegar ese com-
plemento ejecutivo incluso —cual
sucede en la sentencia 96/1984,
de 19 de octubre— a la autoriza-
cion de la fecha de la emision de
obligaciones de una empresa
(autorizacion considerada basica
y deslindada al efecto de la auto-
rizacién, no basica, del folleto de
dicha misma emisién). Y, por ul-
timo, se establece que, en deter-
minados casos, toda distincion
entre lo basico y lo no basico
resulta metodolégicamente ina-
decuada y puede resultar artifi-
ciosa e inutil si pretende aplicarse
a los preceptos integrantes de
una medida que solo puede ser
considerada y aplicada como uni-
dad, en el bien entendido de que
so6lo pueden ser considerados co-
mo elementos de la medida aque-
llos preceptos directa o indirec-
tamente ordenados a la obten-
cion del fin propuesto (sentencias
179/1985, de 19 de diciembre, y
95/1986, de 10 de julio).

Culmina esta modulacion o
adaptacion del modelo a la reali-

dad de la accion de los poderes
publicos con la utilizacion de cri-
terios materiales deducidos de la
unidad del orden econémico y
sus exigencias, en definitiva, del
recurso a la ponderacion de los
intereses en presencia (ponde-
racion en la que la Gltima palabra
se la reserva el Tribunal Consti-
tucional), para concluir sobre la
pertenencia a uno u otro ambito
competencial. Van surgiendo asi
referencias a la politica econo-
mica general como parte de la
politica del Estado prevista en el
articulo 97 de la Constitucion
(aparece primero el argumento
ya en la sentencia 1/1982, de 28
de enero, y se reitera en la
96/1984, de 19 de octubre), asi
como conceptos tales como la
indole de decision economica de
la medida examinada (S. 96/1984,
de 19 de octubre), la interdepen-
dencia de las medidas en todo el
territorio nacional (S. 24/1985, de
21 de febrero), la condiciéon de
especial interés para el pais de
una decision (S. 91/1984, de 9
de octubre), la necesidad de la
preservacion de un tratamiento
unhiforme a nivel nacional (sente-
nica 144/1985, de 25 de octubre)
y la procedencia (en el caso de
medidas de fomento) de la igual-
dad en el disfrute por parte de
sus potenciales destinatarios (sen-
tencia 95/1986, de 10 de julio).

El funcionamiento real del jue-
go de la distribucion competen-
cial, determinante del continuo
proceso de adaptacion de la ju-
risprudencia constitucional ex-
puesto, acredita su vigor en las
materias economicas. Vigor que
destaca principalmente en dos as-
pectos: la elasticidad y la vis ex-
pansiva de la competencia ge-
neral o nacional, y la actuacion
de ésta a través de ordenaciones
sectoriales o medidas concretas
no cbedientes a una politica ge-
neral expresamente formulada

391




que las enmarque y dote de sen-
tido global.

La flexibilidad y fuerza expan-
siva del ambito competencial pro-
pio de las instituciones generales
se plasma, desde luego, en los
titulos especificos o referidos a
materias (p. €j., el sistema mone-
tario o las bases del crédito, la
banca y los seguros); pero espe-
cialmente en el genérico, consis-
tente en las bases y la coordina-
cion de la planificacion general
de la actividad econdmica. El fe-
némeno trae causa, sin duda, co-
mo ya se ha apuntado, tanto de
las condiciones mismas en que
se viene desenvolviendo la eco-
nomia nacional —que enfrentan
este periodo del Estado autono-
mico con graves problemas de-
mandantes de planteamientos de
ambito asimismo nacional— co-
mo, més estructuralmente, de la
dinamica misma del orden eco-
nomico unitario sancionado por
la Constitucion y sus sucesivos
requerimientos, al servicio de los
que esta, explicitamente, el cua-
dro competencial. En este con-
texto, la amplitud e indetermina-
cion del titulo «bases y coordi-
nacion de la planificacion general
de la actividad economica», uni-
das a la naturaleza «horizontal»
de la competencia a que sirve de
soporte, no sélo prestan a ésta
una especifica capacidad para cu-
brir las insuficiencias de los titu-
los economicos concretos, sino
que confieren a la politica o ac-
cion de ordenacion general de la
economia elasticidad suficiente
para acomodar, sin mayores di-
ficultades, su campo y alcance a
las diferentes exigencias de los
intereses y las necesidades que
en cada momento aparezcan vin-
culados al orden unitario econo-
mico o interpelen objetivos cons-
titucionales, solo abordables des-
de la perspectiva nacional.

Esta cualidad, y el correspon-

diente comportamiento del nu-
cleo del ambito competencial eco-
némico, se han proyectado en
tres direcciones, que no son sino
manifestaciones distintas de un
mismo fendémeno:

a) En primer lugar, en unain-
discutible capacidad de afirma-
cion y de legitimacion de la ocu-
pacion del espacio decisional re-
querido por los intereses eco-
némicos nacionales; capacidad
de la que la jurisprudencia cons-
titucional ya citada da cabal no-
ticia.

b) Ensegundo término, en la
funcionalizacion de los restantes
sectores de la accion publica vy,
sobre todo, de los de mayor con-
tenido econdmico al servicio de
la politica econdmica. No parece
preciso detenerse mucho en este
punto, puesto que son datos no-
torios la impregnaciéon economi-
ca de la vida politica y social, el
enfoque de los problemas desde
la perspectiva de la marcha de la
economia y sus perspectivas, y
la atribucion a la politica econo-
mica, en sentido estricto, de una
funcion directiva o, cuando me-
nos, condicionante, de la politica
general. En cualquier caso, y aten-
diendo al funcionamiento en es-
tos ultimos anos del gobierno y
de la Administracion del Estado,
es clara la ocupacion por la eco-
nomia del centro de gravedad de
la politica gubernamental, lo que
se expresa organicamente en la
concentracion en un departamen-
to de las areas de la economia,
el comercio y la hacienda y fun-
cionalmente en los procesos de
elaboracion y gestion de los Pre-
supuestos, como tambiéen en los
de formulacion de las restantes
politicas sectoriales. No se trata,
desde luego, de algo peculiar,
pues el fenomeno es general y
esta constatado en los estados
de nuestro entorno; la singulari-
dad espariola reside solo, quiza,

en lo acusado de los perfiles que
reviste el fenomeno.

c¢) En tercer y ultimo lugar,
las expresadas caracteristicas del
nucleo fundamental de la com-
petencia estatal en la economia
le han convertido en la ditima ra-
tio de la accion del poder central
en las distintas materias; lo que
guarda relacion con la funciona-
lizacion anterior y con el reco-
nocimiento de su funcién primor-
dial para la unidad politica. La
progresion en esta direccion pue-
de sequirse perfectamente en la
jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional:

1. La sentencia 125/1984, de
20 de diciembre, relativa a un
Real Decreto sobre establecimien-
to del distintivo promocional ho-
telero «recomendado por su ca-
lidad», afirma que la importancia
de los ingresos que la actividad
turistica proporciona a la econo-
mia nacional, procedentes de la
demanda exterior, convierten sin
duda al turismo en una de las
partidas mas significativas dentro
de la balanza exterior, por lo que
su promocion en el extranjero
«adquiere desde esta perspectiva
una dimension que la situa den-
tro de la competencia estatal del
apartado 10 del articulo 149.1 de
la Constitucions.

2. La sentencia 24/1985, de
21 de febrero, en un asunto de
autorizacion de cambios en la es-
tructura de la produccion de Pe-
tronor, razona que lo decisivo pa-
ra negar la competencia exclusi-
va de la comunidad auténoma
por razon de la materia no es tan-
to que los productos se transfor-
men fuera de la misma o que su
aprovechamiento afecte a otros
territorios, cuanto que «/a elabo-
racion de los mismos, como la
de las demas refinerias, esta pro-
yectada y regulada en el plano
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nacional como unidad, en rela-
cion con un mercado unico».

3. La sentencia 80/1985, de
4 de julio, resolviendo un con-
flicto sobre establecimiento de
normas y realizacion de una cam-
pana contra plagas del campo,
sostiene —si bien no como ar-
gumento soporte del fallo— que
la atribucion estatutaria a la co-
munidad auténoma de la com-
petencia exclusiva en materia de
agricultura, de acuerdo con las
bases y la ordenacion de la acti-
vidad econémica general, impo-
ne a dicha competencia limites
derivados del reconocimiento en
favor del Estado de la facultad
para regular, o incluso adoptar,
las medidas necesarias a fin de
integrar la agricultura de la Co-
munidad Auténoma en la politica
economica general.

4. La sentencia 144/1985, de
25 de octubre, sobre recurso de
inconstitucionalidad formulado
contra la Ley estatal 25/1982, de
agricultura de montana, argumen-
ta, sobre la base del objetivo per-
seguido por la regulacion legal
que de la misma se deduce, que
las zonas de agricultura de mon-
taria se configuran como ambitos
territoriales en los que, mediante
el ejercicio de una pluralidad de
competencias —bien estatales,
bien de las comunidades auto-
nomas o bien incluso de otros
entes territoriales—, ha de desa-
rrollarse una actividad de planifi-
cacion o programacion econo-
mica; de lo que se infiere que,
con independencia de que entre
dichas competencias pudieran
enumerarse las especificamente
correspondientes a cada una de
las materias invocadas u otras,
las que mas directamente entran
en juego son, precisamente, las
relativas a la planificacion general
de la actividad economica (esla-
tal) y a la promocion, desarrollo
economico y planificacion de la

actividad econémica {autonomi-
ca).

5. Finalmente, la sentencia
95/1986, de 10 de julio, que abor-
da un conflicto sobre medidas de
fomento en relacion con los jo-
venes agricultores, razona prime-
ro que, dada la singular impor-
tancia que el sector economico
primario tiene en el conjunto de
la economia espanola, es claro
que las medidas de fomento exa-
minadas han de tener incidencia
en la configuracion general del
sistema productivo, cuya respon-
sabilidad basica incumbe al Es-
tado (por ello, el caracter exclu-
sivo con que se predica la com-
petencia autonémica sobre la
agricultura no es, en si mismo,
un impedimento infranqueable a
toda intervencion estatal en la ma-
teria dentro del territorio de la co-
munidad autbnoma, ya que cier-
tas materias o actividades, estre-
chamente ligadas a la agricultura,
pueden caer bajo otros enuncia-
dos competenciales que el arti-
culo 149 de la Constitucion con-
fia al Estado; y, sobre todo, la
norma fundamental y también el
propio Estatuto de Autonomia de-
jan a salvo las facultades de di-
reccion general de la economia
y, por tanto, de cada uno de sus
sectores productivos, que ha de
quedar en poder de los 6rganos
centrales del Estado). Para con-
cluir que: «Es claro que dentro
de esta competencia de direccion
de la actividad economica tienen
cobijo también las normas esta-
tales que rigen las lineas direc-
trices y los criterios globales de
ordenacion de sectores econo-
micos concretos, asi como las
previsiones de acciones 0 medi-
das singulares que sean necesa-
rias para alcanzar los fines pro-
puestos dentro de la ordenacion
de cada sector».

El segundo de los aspectos an-
tes destacados en el funciona-

miento de la distribucion de las
competencias economicas, el re-
lativo a la forma de ejercicio de
las potestades, ofrece no menor
interés. En claro contraste con la
trascendencia funcional de la or-
denacion basica y coordinadora
de la actividad econdmica gene-
ral, para el conjunto de las com-
petencias de contenido econo-
mico directo asignadas al po-
der central, y la importancia del
régimen de su establecimiento
para la efectividad en este cru-
cial terreno de la logica del sis-
tema, segun el modelo ordena-
miento general (marco/limite)
—ordenamiento autonomico (de-
sarrollo [sic] eny con respeto al
marco), la definicion de un tal
régimen esta aun por ensayar. No
se trata, entiéndase bien, de la
regulacion de las medidas sus-
tantivas de la politica economica,
sino de la de los principios y los
objetivos a que debe responder,
asi como de la del campo que le
es propio, los procedimientos pa-
ra su elaboracion y los instrumen-
tos técnicos para su definicion y
ejecucion en un Estado territo-
rialmente plural y, por tanto, tam-
bién de los mecanismos para su
coordinacion con las politicas
autondmicas. No puede imputar-
se al senalamiento de la perti-
nencia de una tal norma el ca-
racter de juicio teérico o acade-
mico, pues la procedencia de la
promulgacion de una ley con es-
tas caracteristicas fue apuntada
ya con ocasion de la negociacion
y el pacto politicos de julio de
1981 en el informe rendido por
la Comision de Expertos, presi-
dida por E. Garcia de Enterria,
sobre la financiacion de las co-
munidades autonomas (9). Aflora
aqui de nuevo la dificultad que
encuentra el proceso de cons-
truccion del Estado de las Auto-
nomias para definir los mecanis-
mos que han de asegurar el fun-
cionamiento cooperativo de los

393




niveles territoriales basicos y su-
perar los recelos que suscita la
imagen de la operatividad de ta-
les mecanismos; los que explica
el abandono o, cuando menos,
la postergacion de aquella reco-
mendacion, en su dia aceptada
como la totalidad del informe.

Si se ha avanzado, por contra,
en la concrecion del sistema de
financiacion, habiéndose logrado
pasar del sistema provisional
(que no proporcionaba soporte
bastante —al estar referido basi-
camente a la cobertura del coste
efectivo de los servicios publicos
descentralizados, calculado en
funcion del mismo nivel e idénti-
ca calidad que presentaba su
prestacion en el momento del
traspaso— para una accion in-
versora, y por tanto, una politica
economica propia de las comu-
nidades auténomas) al sistema
definitivo, en el que aquel soporte
resulta ya una realidad (con in-
dependencia de las valoraciones
sobre su suficiencia y necesario
perfeccionamiento en el futuro).
Notese, sin embargo, que tal pro-
greso se verifica en un terreno
fundamental para la logica del
funcionamiento del Estado ya es-
tablecido, y en el que la dinamica
del mismo impulsaba por si sola
a tal paso (pues la autonomia fi-
nanciera es un requisito de la sus-
tantiva). Por si mismo, pues, este
movimiento no trasciende, sino
que, inscribe en el estadio de la
accion separada de los niveles
de gobierno, no anadiendo nada
(salvo la superacion de un nuevo
escalon en la construccion del
Estado plural) en la direccion de
una mayor imbricacion o coope-
racion de los elementos basicos
de éste.

De esta suerte, el desarrollo
—hasta ahora— de /a politica eco-
nomica nacional se mueve dentro
de las siguientes coordenadas:

* Laausencia de un marco or-
ganizador y regulador, asi como
de sustancial disciplina juridica,
en particular en lo que atafie a
las exigencias propias del Estado
autonomico.

* La acumulacion de graves
problemas, demandantes de so-
lucion de forma simultanea y pa-
recida perentoriedad.

* La disponibilidad de un am-
bito competencial suficientemen-
te holgado y flexible, en el que
cabe una gran capacidad de op-
cion entre una amplia gama de
medidas.

Es logico que el camino se-
guido sea més el de afrontar las
distintas cuestiones que el de de-
finir el codigo de formulacion de
la estrategia, y esta misma, con
el resultado de una diferenciacion
entre la propia politica y su ma-
terializacion. La primera, huérfa-
na de todo cuadro ordenador pre-
vio, carece, sin perder por ello
su eficacia, de verdadera institu-
cionalizacion o formalizacion de
sus fuentes. No es que no se ex-
prese ella misma en normas, o
siquiera en otras formas alterna-
tivas imaginables o novedosas
(pero establecidas formalmente)
de explicitacion de su contenido,
sino que se ha refugiado prefe-
rentemente en las declaraciones
politicas, en los diagnosticos y
las recetas, expresadas en len-
guaje exclusivamente economico
y dificilmente interpretables des-
de formulas institucionalizadas
de expresion del juicio o de la
voluntad estatales. Ademas de la
dificultad de informacién, com-
prension y conocimiento (sobre
todo en términos de imagen de
conjunto) —y, por tanto, de la
complejidad y la falta de trans-
parencia que de esta practica de-
rivan—, se produce una pérdida
de capacidad de ordenacion di-
recta, explicita y conocida de los

contenidos de la politica econé-
mica, en razon de la falta de de-
terminacion general del alcance
y efectos concretos de dichos
contenidos para el propio Estado
y los operadores economicos.
Con lo cual su operatividad se
reduce al mundo econdmico es-
pecializado, y precisa de su tra-
duccioén en cada caso en ulterio-
res medidas, formuladas éstas
conforme a las formas vigentes
de accion estatal.

Situandose en el plano de los
principios y de los objetivos, és-
tos han de ser inducidos del con-
junto de la accion publica, siendo
dificil concretarlos mas alla del
grado de su consagracion cons-
titucional, de los que inspiran la
accion de la Comunidad Econo-
mica Europea (que ha orientado
nuestra politica ya antes de la in-
tegracion) y de los que resultan
de la resolucion de los problemas
que padece la economia espa-
fiola, como condicién misma pa-
ra su estabilidad y su capacidad
de crecimiento sano y equilibra-
do en el marco europeo; asi co-
mo de reforma del entero sector
publico para su acomodacion a
los requerimientos de una eco-
nomia moderna. En suma, la efi-
cacia del sistema economico (pu-
blico y privado) y del papel cru-
cial que en el desempena el
Estado en el marco de una eco-
nomia mixta de mercado integra-
da en el espacio comunitario
europeo. Porque, en su formula-
cion y realizacion, la politica eco-
noémica se manifiesta preferen-
temente en medidas diversas y
concretas, respecto de las que
resulta dificil establecer si tradu-
cen 0 no una estrategia y un plan
definidos previamente: ordenacio-
nes de sectores determinados o
intervenciones concretas en los
mismos, regulaciones actualiza-
doras de la configuracién del cua-
dro juridico-institucional en el
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que deben operar los agentes de
la vida economica, reforzamiento
de la capacidad de ingreso y, por
tanto, de gasto de las adminis-
traciones publicas, y racionaliza-
cion y modernizacion de la pre-
supuestacion y la gestion de la
accion de éstas.

El éxito y, por consiguiente, la
incidencia de estas medidas so-
bre el funcionamiento del Estado,
que es aqui lo que nos interesa,
ha sido desigual. Mientras la re-
forma, reestructuracion y orde-
nacion de las estructuras y rela-
ciones econdémicas —incluso en
el plano de la implicacion en ellas
del sector publico— ha podido
progresar sin tropezar con apre-
ciables dificultades en la arqui-
tectura plural del poder (gracias
al soporte proporcionado por la
unidad del orden economico y
la interdependencia de las medi-
das en todo el territorio nacional),
no ha sucedido lo mismo con la
modernizacion de la gestion de
las administraciones publicas y
la reordenacion del sistema
economico-financiero del poder
publico. De nuevo se tropieza
—pues tal es la razon basica de
esta diferencia— con el deficit de
evolucion constantemente apre-
ciado; pues estas ultimas cues-
tiones guardan ya relacion con
el funcionamiento combinado de
las piezas territoriales del Estado.

Empezando por la cuestion ati-
nente al sistema de financiacion
—aunque el establecimiento del
mecanismo definitivo de la finan-
ciacion de las comunidades auto-
nomas constituye un avance con-
siderable—, es bien evidente que
aun no se ha conseguido el di-
sefio global de la estructura de
la hacienda publica, integrada
ahora por tres niveles (debiendo
atender, ademas, el general o na-
cional también a la hacienda
europeo-comunitaria). La nece-
sidad de modernizacién y redi-

sefio (por exigencia tanto del plu-
ralismo del Estado como tam-
bién, y no con menor fuerza, de
la justicia en la contribucion a
las cargas y la distribucién de la
riqueza) de la hacienda general,
y su prioridad logica por razon
de su posicion y funcion en el
nuevo Estado, han determinado
la colocacion del acento hasta
ahora en la reorganizacion ad-
ministrativa y operativa de esta
ultima, y en la politica fiscal ge-
neral, quedando necesariamente
postergada la preocupacion por
las otras haciendas, su juego y
su comportamiento; con las con-
siguientes tensiones sobre el fun-
cionamiento del Estado por razon
de la rigidez y dependencia fi-
nancieras resultantes para las
autonomias, y las inevitables re-
percusiones en la coherencia y
efectividad de la politica general
sobre el gasto publico (quiza no
sea aventurado sefalar que parte
del precio pagado haya sido una
relativa laxitud en el control del
endeudamiento de las autono-
mias).

La segunda de las cuestiones
apuntadas, la referente a la ra-
cionalizacion e incremento de la
eficacia de la organizacion y la
gestion del poder publico, pre-
senta desde nuestra perspectiva
un mayor interés si cabe, por
cuanto, al aludir a la aun pen-
diente reconversion del aparato
central-nacional (condicioén mis-
ma del nuevo diseno de la orga-
nizacion basica del conjunto de
las administraciones publicas y
de su funcionamiento), ilustra so-
bre el enfrentamiento de la poli-
tica economica con uno de los
problemas basicos, si no el prin-
cipal, que tiene planteados el pro-
ceso juridico-politico espanol.

Los terminos del problema son
los siguientes: la evolucion his-
torica nos ha ido conduciendo a
un Estado cada vez mas prota-

gonista (no necesariamente in-
tervencionista en el sentido cla-
sico) de la vida economico-social
y dotado de mayores recursos.
El incremento de las responsa-
bilidades del Estado en relacion
con una sociedad que también
ha evolucionado enormemente
no se ha visto acompafnado de
una paralela y suficiente adapta-
cion del estatuto regulador del
poder publico y su ejercicio, del
llamado «régimen administrativo».
Este no ha logrado romper con
las raices nutrientes de su entero
edificio, que es el modelo histo-
rico del doble centralismo politico
y administrativo, por lo que con-
linlia basicamente orientado ha-
cia el supuesto de las relaciones
del complejo administrativo (que
se supone articulado coherente-
mente sobre las técnicas de: je-
rarquia, direccién, control y tu-
tela) con los ciudadanos. Tras la
Constitucion, se ve en la pre-
cision de afrontar un mundo
nuevo: el de las relaciones en-
tre administraciones territoriales,
autonomas entre si, y el de la
incidencia de varias, simultanea-
mente, en las situaciones de, v
las relaciones con, los ciudada-
nos; mundo para el que no se
encuentra equipado y para el que
le resultan inservibles los princi-
pios y las técnicas tradicionales.
Demanda la formulacion de otros
nuevos, basados en las ideas de
coordinacion, cooperacion, con-
cierto y, en su caso, conflicto. So-
bre ello, gran parte de sus pos-
tulados arrastran la inercia de una
filosofia de la sociedad y el Esta-
do ya desfasada, habiendo cons-
truido su principal respuesta a los
cambios politicos y economico-
sociales en una sobrerregulacion
asfixiante e inextricable, agravada
por las exigencias contradictorias
que suscita la «instalacion» de la
crisis economica y desencade-
nante de las actuales tendencias

de «desregulacion».
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De este doble fenomeno, el
que ha interesado primariamente
a la politica econémica —preo-
cupada por la eficacia del siste-
ma— ha sido obviamente el ulti-
mo. A fin de conseguir esa meta,
ha introducido una linea de re-
forma que, sin preocuparse de
su compatibilidad y adecuacion
con el necesario replanteamiento
del estatuto juridico de la Admi-
nistraciéon publica en un Estado
descentralizado, se inspira en el
estéandar de eficacia del sector
privado y pretende innovar las
pautas de organizacion y accion
del aparato administrativo, es de-
cir, de la gestién publica a tenor
del mismo. Parte de la reforma
de esta gestion, justamente la im-
pulsada desde el area economi-
ca del gobierno, se caracteriza,
pues, por el economicismo y la
desregulacion, entendidos como
huida a, o utilizacion de, las ins-
tituciones y técnicas de organi-
zacion, gestion y actuacion del
mundo privado; mas concreta-
mente, el empresarial. Se ha in-
sertado asi en la gestion publica,
sin una reflexion global y un es-
quema de conjunto, una logica
nueva, distinta de la que continta
inspirando —tedricamente, en ex-
clusiva— el estatuto regulador de
la organizacion y la accion de las
administraciones publicas, bajo
el solo impulso de la politica eco-
némica, sin la debida coordina-
cion con la relativa especifica-
mente a dicha Administracion
y sin integracion de ambas en
una estrategia Unica coherente.
De hecho, dicha logica nueva no
guarda la debida simetria con la
propia de la descentralizacion,
marginando de las opciones la
relativa a si la eficacia se cumple
mejor dentro del derecho publi-
co, y mediante la absorcion de la
sobrecarga ordenadora, derivada
de la extension de la intervencion
publica, a través de la situacion
de las tareas correspondientes en

aquellos escalones mas bajos de
la estructura, dotados de una ma-
yor flexibilidad en la respuesta a
las circunstancias de tiempo y lu-
gar. El efecto, es la tension con
otras politicas, en particular la re-
ferida a la reforma de la Admi-
nistracion, con el resultado tanto
de un cierto entorpecimiento re-
ciproco cuanto de la pérdida de
claridad en la direccion y la efi-
cacia en el avance. Ejemplo de
entorpecimiento reciproco es el
encaje en la reforma de la fun-
cion publica de un esquema re-
tributivo concebido desde el area
economica. Ejemplo de indefini-
cion del modelo general es el de
la politica en materia de entes
instrumentales.

El panorama en la vertiente
autonomica de la politica econ6-
mica no puede sino ser fiel reflejo
del cuadro hasta aqui trazado. Es-
te, en efecto, no suministra las
condiciones necesarias para que
las politicas publicas econdémicas
(general y territoriales) puedan
desplegarse en los términos pre-
tendidos por el modelo derivado
de la Constitucion y concretado
en los estatutos de autonomia.
Probablemente el Estado Auto-
némico no haya alcanzado aun
la madurez precisa para que asi
sea, pero lo ciérto es, en lo que
aqui importa, que: no existe el
cuadro normativo general que
precise las reglas y el campo de
juego para las acciones respec-
tivas de los niveles de gobierno,
ni estan definidos y articulados
los mecanismos de encuentro,
dialogo, concertacién, coordina-
cion y cooperacion. Pero, sobre
ello, ni la forma de formulacion
de la politica nacional ni la de
utilizacion de los instrumentos de
que se vale favorecen tampoco
la articulacion dinamica de los
niveles de gobierno: se ha aban-
donado la planificacion general
formal, no se han creado los or-

ganos precisos para su realiza-
cion, al menos como proceso, en
la forma participada prevista por
la Constitucion (significativamen-
te, el Consejo contemplado en el
articulo 131.2 de la misma), no
existen tampoco mecanismos al-
ternativos suficientes (como re-
vela la utilizacion forzada del Con-
sejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera), y los instrumentos o las
medidas sustantivas no resultan
aptos para la explicitacion ade-
cuada de la ordenacion general
en la que deben inscribirse las
territoriales (en especial, el Pre-
supuesto del Estado, dado su pro-
cedimiento de elaboracion, tam-
poco es capaz de suministrar a
tiempo referencias de coordina-
cion).

Por tanto, la dinamica de la po-
litica econdmica no se desenvuel-
ve conforme al modelo teorico
deseable de la reciproca y conti-
nua informacion, y mutura inte-
raccion en la formulacion —sin
perjuicio de su respectiva vigen-
cia en términos ordenacion ge-
neral-ordenacion particular a la
hora de la efectividad y ejecu-
cion—, sino segun el juego real
del ejercicio de las competencias:
formulacion separada de la poli-
tica y ajuste juridico del respeto
por ambas —en su traduccion or-
denadora— de los respectivos li-
mites. También aqui, pues, e in-
cluso de forma mas acusada aun,
falta de institucionalizacion del
proceso dinamico-cooperativo
del Estado. Como quiera, sin em-
bargo, que en las materias eco-
nomicas la informacion, el dia-
logo y el concierto son mas
importantes quiza que en cua-
lesquiera otras, esa falta de insti-
tucionalizacion ha sido suplida
mediante la busqueda de una
compensacion en el funciona-
miento a traves de formulas in-
formales: negociaciones, grupos
de trabajo y relaciones que se
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establecen sin reflejo necesaria-
mente en las estructuras orgéani-
cas y en los procedimientos es-
tablecidos, lo que contribuye tam-
bién, desde este plano, a la falta
de transparencia de la politica
economica y de sus procesos de
decision.

5. El agotamiento
del modelo real.
Las condiciones minimas
para la efectividad del
principio de solidaridad

Pero semejante compensacion
de las deficiencias del funciona-
miento formal es, a todas luces,
insatisfactoria y distorsionante. Y
ademas el modelo real de accion
de los poderes publicos en la eco-
nomia comienza ya a ofrecer al-
gunos signos de agotamiento,
que parece urgente corregir. Es-
tos se han manifestado incluso
en la jurisprudencia constitucio-
nal a propésito de un campo —el
de fomento— en que, en princi-
pio, podia dudarse de que el ti-
tulo para la accion dependiera
del sustantivo referido a cada ma-
teria, y se exacerban las tensio-
nes y las dificultades del proceso
de deslinde competencial. Asi la
sentencia 144/1985 de 25 de oc-
tubre da ya un primer aviso serio
(reiterando observaciones ya he-
chas en anteriores sentencias),
al razonar que el solo motivo de
la financiacién de programas y
beneficios vinculados a ellos no
justifica la incidencia en el ambito
competencial de la otra instancia
territorial y, por tanto, que el fo-
mento (la subvencion) «<no es con-
cepto que delimite competencias,
ni puede erigirse en nicleo que
atraiga hacia si toda competencia
sobre los variados aspectos a que
pueda dar lugar la misma. La sen-
tencia 95/1986, de 10 de julio, nie-
ga ya tajantemente —asumiendo

tambien otros pronunciamien-
tos— que la potestad general de
gasto inherente a las instancias
territoriales (en particular al poder
central) constituya un titulo com-
petencial autonomo gue pueda
desplazar o limitar las competen-
cias materiales de las otras, es-
tando ligada (en su justificacion)
al &mbito competencial sustanti-
vo correspondiente; v, lo que es
mas importante —aunque acepta
en el caso que la regulacion exa-
minada entra dentro de la com-
petencia estatal de ordenacion ge-
neral de la economia, incluso en
sus aspectos relativos a las me-
didas de fomento (subvenciones
y prestamos en favor de los jo-
venes agricultores)—, cuestiona
que la gestion de dichas medidas
deba corresponder también al po-
der central, salvando la constitu-
cionalidad de la adjudicacion de
las mismas por éste, exclusiva-
mente, por el dato de no haber
sido distribuida territorialmente la
cantidad presupuestada, sino
asignada en bloque para su ad-
ministracion por un organismo
autonomo estatal, si bien con la
precision obiter dicta de que tal
solucion —centralizacién de un
sistema de subvenciones en una
materia, como la agricola, des-
centralizada— no es correcta, y
anulando la retencién por la Ad-
ministracion del Estado de las fa-
cultades ejecutivas restantes (ta-
les como la aprobacion de los
programas de inversion presen-
tados por los solicitantes, la pro-
puesta de concesidn de créditos,
la aprobacion de las subvencio-
nes vinculadas a los préstamos
otorgados y el control y la vigi-
lancia del cumplimiento de los
compromisos asumidos por los
beneficiarios). Y finalmente, esta
ultima sentencia y la 96/1986, de
10 de julio, desmontan la preten-
sion de articular la integracion de
las politicas de fomento via con-
venios, en la medida en que pro-

duzcan una ampliacion de las
competencias asignadas consti-
tucionalmente o incidan en, o me-
noscaben, las de la otra instancia
territorial (la técnica del convenio
tiene asi los mismos limites que
la de coordinacién); sin perjuicio
del recordatorio al principio de
colaboracién mutua y la evalua-
cion positiva de la politica de con-
venios.

En este estado de cosas, poco
puede sorprender que el desarro-
llo del principio de solidaridad,
en su concreta formulacién por
el articulo 138 de la Constitucion,
no haya pasado de su estadio
infantil. Una realizacién mas vi-
gorosa del mismo habria reque-
rido justamente una evolucion del
Estado autonomico en sentido co-
operativo y, cuando menos, la
creacion de las siguientes con-
diciones minimas:

a) Una politica econémica in-
ternamente mas equilibrada, es
decir, mas acorde con lo preve-
nido en el articulo 131.1 de la
Constitucion. Lamentablemente,
la realidad historica ha hecho pri-
mar los aspectos relativos al de-
sarrollo sectorial (su saneamien-
to, equilibrio y armonizacion) y
al crecimiento de la renta y de la
riqueza y su mas justa distri-
bucién (saneamiento, racionali-
zacion y mejora del sistema
economico y productivo, politi-
ca fiscal), en detrimento de los
atinentes a la armonizacion del
desarrollo regional. Pero, aun
teniendo en cuenta tal enorme
condicionante del margen de ma-
niobra «territorial» de la politica
economica, es discutible si esta
dimension no podria haber sido
objeto en el pasado de una ma-
yor y mejor atencion. Ni el marco
en el que se produce ni el modo
en que se gestiona la politica eco-
nomica han sido proclives hasta
el momento a esta perspectiva.
Y tampoco los instrumentos pu-
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ramente financieros —principal-
mente el Fondo de Compensa-
cion Interterritorial— han tenido
la l6gica adecuada ni la cuantia
suficiente para servir de soportes
a una decidida accion regional.

b) Una mayor integracion y
composicion entre las politicas
econdmicas nacional y autono-
mica.

El enfoque obligaco de la dlti-
ma, en los primeros anos, funda-
mentalmente como gestion de la
reestructuracion de los servicios
y los medios econémicos y per-
sonales resultantes de la descen-
tralizacion competencial permitio
la independizacion de ambas po-
liticas, y favorecio una cierta su-
bordinacién de la autonémica; lo
que ha perjudicado luego sus po-
sibilidades para hacer efectivos
sus planteamientos basicos en la
necesaria confrontacion con las
prioridades economicas genera-
les. Cuando, en efecto y una vez
superada en lo sustancial la fase
de «traspaso», el Estado autono-
mico comienza a funcionar ordi-
nariamente desde el supuesto de
dos niveles de gobierno con con-
tenidos propios, y la politica auto-
nomica empieza a perfilarse, por
tanto, como vertiente permanente
y necesaria de toda accion del
poder publico, resultan inevita-
bles las tensiones con una politi-
ca econdmica que, fortalecida ya
€n su posicion por el dominio so-
bre los mecanismos de financia-
cion de todas las instancias terri-
toriales —incluidos los de finali-
dad de reequilibrio regional—,
pretende definir desde su logica
propia las coordenadas de la auto-
nomica en el crucial terreno no
solo de la cuantia de los recursos
publicos puestos a disposicion de
aquellas instancias, sino también
de su distribucion por objetivos
y territorios. Es claro que, mien-
tras no se alteren los términos
de esta dialéctica en favor de un

mayor equilibrio de las perspec-
tivas, poco podra avanzarse en
el funcionamiento autondémico
del Estado y, consecuentemente,
en la politica regional. La vincu-
lacion de la politica econdmica,
por definicion, a valores consti-
tucionales unitarios y a realidades
que incentivan la traduccion de
las exigencias unitarias de los mis-
mos hacen de ella un sector de
la accion publica poco proclive
a la plena aceptacion de las de-
mandas de la organizacion terri-
torial del Estado. La contraposi-
cion a esta de otra linea de ac-
cion capaz de contrarrestar en
lo necesario sus tendencias in-
manentes es condicion misma pa-
ra la efectividad del Estado de
las Autonomias, condicion que
aun no esta enteramente cum-
plida.

¢) Finalmente, es imprescin-
dible un mayor desarrollo de los
mecanismos cooperativos en el
funcionamiento del Estado; de-
sarrollo, como se ha comprobado
a lo largo de este trabajo, aun
muy incipiente.

Es ésta una cuestion intima-
mente ligada a las dos anteriores,
y que padece de un circulo vi-
cioso. No hay colaboracion ni co-
operacion reciprocas porque la
dinamica del sistema no las pro-
picia precisamente, antes al con-
trario, incentiva la confrontacion
y la enfatizacion del particularis-
mo. Pero solo la accion recipro-
camente leal y cooperativa es ca-
paz de vencer y cambiar aquella
dinamica. Entretanto, el valor cla-
ve de la solidaridad, que es el
que anuda las dos dimensiones
—la de la diferenciacion de dos
niveles de gobierno y la de mayor
eficacia de la accion complemen-
taria de ambos en la realizacion
final de unos mismos valores y
objetivos— del Estado de las Au-
tonomias, padece una radical per-

version, invocandose por unos y
otros como legitimacion de las
posiciones unilaterales respecti-
vas. Indudablemente, correspon-
de a la instancia nacional romper
el punto muerto, toda vez que es
a ella a la que incumbe la res-
ponsabilidad global del sistema
y, por €llo, 1a iniciativa en su evo-
lucién, conservacion y perfeccio-
namiento. En esta linea, la por
ahora endeble politica regional
constituye, sin duda, un capitulo
importante.

6. Incidencia del proceso
de integracion en Europa
sobre la politica
economica interna.
Especial referencia
a la politica de desarrollo
regional

La repercusion en el panorama
espariol, que hasta aqui queda
trazada del proceso comunitario-
europeo no ha sido ni es —cuan-
do menos la inmediata y ya per-
ceptible— ni Unica ni uniforme,
ofreciendo facetas y gradaciones
diversas. En el plano del modelo
economico-social y de la politica
economica, se ha manifestado
—obviamente con caracter e in-
tensidad distintos, pero en un mis-
mo sentido— no so6lo desde el
momento de la integracion, sino
desde el momento mismo de la
opcion en favor de la negociacion
de ésta (influyendo sobre los ob-
jetivos y los contenidos mismos
de la politica econdmica).

Respecto al modelo econoé-
mico-social, ya hemos tenido oca-
sion de advertir la compatibilidad
del que subyace al Tratado de
Roma y el asumido en la Consti-
tucion de 1978; por lo que, en
este punto, la incidencia opera,
mas que en la definicion misma
del modelo, en la concrecion pro-
gresiva de éste conforme a la di-
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namica historica. La integracion
espanola se plantea, y desde lue-
go tiene efectivamente lugar,
cuando se ha cumplido ya, en lo
sustancial, una evolucion marca-
da por la adaptacion del orden
europeo a una clara y decidida
orientacion de las economias na-
cionales hacia el modelo de eco-
nomia mixta; evolucion forzada
por la imposibilidad de la pre-
tension de vigencia comunitaria
de un orden contrapuesto o, por
o menos, distinto al propio de la
generalidad de los estados miem-
bros. Tal evolucion es paralela al
planteamiento de las politicas eco-
nomicas nacionales (y.también
de la comunitaria); menos sobre
técnicas de planificacion e inter-
vencion y mucho més sobre ins-
trumentos de regulacion y con-
duccion. Basta con poner sim-
plemente en relacion estas ca-
racteristicas del panorama euro-
peo con el analisis que antes se
hizo sobre la situacion espariola
para que no sea precisa mayor
ilustracion sobre el acercamiento
0 la homologacion tendenciales
de ésta a aquél. Se explican, asi,
los términos y la forma misma
en que se produce y realiza la
politica economica espariola, con
independencia de la fortuna de
su articulacion. Importa mas, sin
embargo, destacar el efecto de
reforzamiento de los rasgos de
dicha politica que ha tenido, por
ahora, la integracion; efecto que
cabe atribuir a una triple causa:
a) la coincidencia basica ya apun-
tada entre las «constituciones eco-
némicas» comunitaria y espafo-
la; b) la potenciacion de la cate-
goria interna «unicidad del orden
economico» por virtud de los ele-
mentos unitario-europeos, preci-
samente econdémicos, presentes
en la comunidad supranacional,
y c) la reserva en ésta en favor
de los estados de lo sustancial
de la competencia por lo que ha-
ce a la politica econdomica. Esta,

por tanto, continua siendo, per-
cibiéndose y actuando como po-
litica nacional y basicamente en
manos del poder central; y este
poder prosigue realizandola prac-
ticamente en los mismos térmi-
nos que antes de la integracion,
si bien ahora con la legitimacion
reforzada que ésta le presta. Y
por ello no ha variado, antes bien
se ha acentuado, el papel que la
politica economica general de-
sempena en el doble juego de
la composicion intersectorial de
las politicas publicas (nacionales)
y de la dialéctica competencia
central-competencia autondmica.

En la evolucion de la Comuni-
dad Econdémica Europea no solo
no se aprecian datos que permi-
tan vaticinar un cambio de signo
en su influencia sobre la situacion
espanola, sino que son percepti-
bles los que hacen predecible la
insistencia en, e incluso intensi-
ficacion de la que hasta ahora se
ha cumplido. En efecto, la misma
l6gica inducida por la progresiva
integracion (progresiva interde-
pendencia entre las economias
nacionales) y la crisis economica
instalada en la década de los
anos setenta ha inducido la im-
plantacién y paulatino desarrollo
de una cierta politica econdémica
europea; ciertamente desde la I6-
gica de la aproximacion progre-
siva de las politicas estatales, pe-
ro que ha dado ya el salto desde
la coordinacion y las politicas
«acordadas» hacia la adopcion de
medidas ordenadoras comu-
nes (10). La ampliacion del te-
rreno del «<orden unitario econo-
mico europeo», que de tal evolu-
cion resulta, ha de repercutir,
reforzandolos, sobre los planos
material y organizativo-competen-
cial del «orden unitario econé-
mico espaiiol».

En el plano organizativo y te-
rritorial, la incidencia de la incor-

poracion al proyecto comunitario
ha sido, y es, como podia espe-
rarse, mas aparatosa. Porque la
superposicion de un nuevo es-
calon territorial decisional o de
poder, que presenta, ademas, per-
files ciertamente singulares, ha
descompuesto —siquiera sea
transitoriamente— el equilibrio
inestable que habia alcanzado el
sistema estatal. El desequilibrio
provocado se manifiesta simul-
taneamente en dos niveles reci-
procamente relacionados. En la
medida en que la Comunidad
Economica Europea no es una
estructura que dé lugar a rela-
ciones internacionales ordinarias,
pero tampoco calificables de ho-
mologas a las internas de los po-
deres publicos estatales —encua-
drandose en un hibrido con ten-
dencia a asemejarse mas a estas
ultimas—, la organizacion clasica
gubernamental resulta inadecua-
da para afrontar sin mas las mis-
mas. Los problemas de adapta-
cion organizativa a la situacion
de miembro de la Comunidad,
como demuestra el ejemplo de
los paises fundadores y de los
que nos han precedido en la in-
corporacion, no son faciles de re-
solver.

En Espainia, tales problemas se
han manifestado inmediatamente
en términos sustancialmente equi-
valentes: el departamento en prin-
cipio llamado a servir de cauce
—el titular de los «asuntos exte-
riores»— resulta a todas luces in-
suficiente para ello (no sélo por
las razones que, con caracter ge-
neral, vienen erosionando su con-
trol de las relaciones internacio-
nales, sino, sobre todo, por el he-
cho de que no se esta ante este
tipo de relaciones, sino ante las
que median con un nivel de go-
bierno superior, aunque parcial
y limitado). Y el ministerio —el
competente para la economia—
ligado al nucleo primario del pro-
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yecto europeo, que pretende ha-
cer valer tal circunstancia y ex-
tender su privilegiada posicion al
plano comunitario, aparece como
instrumento indispensable, pero
cierjamente no Unico (en espe-
cial, si se pretende que la Comu-
nidad sea algo méas que un mer-
cado comun). La solucion por
ahora alcanzada en este punto
estd lejos de poder considerarse
satisfactoria. Es acertada, desde
luego, la decision de potenciar
la representacion permanente en
Bruselas y de encuadramiento
en, y canalizacion a través de, la
misma de las relaciones; pero €s-
ta no deja de ser la parte menos
importante del problema. En Ma-
drid, el arbitrio de una Comision
Interministerial, con sede en el
Ministerio de Asuntos Exteriores,
pero con cabeza de hecho bicé-
fala (compartida con el Ministerio
de Economia y Hacienda), esta
lejos de poder cumplir adecua-
damente la mision de transmision
de informacion y coordinacion de
actuaciones que parece atribuir-
sele; ademas de que deja abierta
la cuestion de la ubicacion en la
estructura departamental de los
asuntos comunitarios. El resul-
tado no es otro que la traslacion
sin mas a éstos de la dinamica
interna. Como es obvio, es ésta
una cuestion nada indiferente pa-
ra el otro nivel mas arriba anun-
ciado: el autonémico interno. La
exigencia por parte de las comu-
nidades autonomas de retencién
en su integridad de las propias
competencias en los sectores
europeizados, asi como de parti-
cipacion en las decisiones sobre
los asuntos de su interés a nego-
ciar en Bruselas, coloca en el
escenario del reacomodo orga-
nizativo al departamento com-
petente internamente para las
relaciones con las instancias te-
rritoriales. La carga unitaria pro-
pia de los cometidos especificos
de los dos ministerios actores

principales en el campo de ten-
siones surgido, y la perspectiva
marcadamente interna de la po-
litica autondmica, no solo sitian
a aquel departamento en una po-
sicion de desventaja y marginali-
dad, sino —lo que es mas decisi-
vo— tienden a separar radical-
mente la organizacion de las
relaciones Comunidad-Espana y
poder central-comunidades auto-
nomas, dificultando asi la satis-
factoria resolucion de los proble-
mas derivados, para la consoli-
dacion del Estado autonémico,
de la incorporacion a las Comu-
nidades Europeas. No es dificil
colegir de ello que esa incorpo-
racion no ha venido precisamen-
te a precipitar, o siquiera favore-
cer, las necesarias medidas or-
ganizativas y procedimentales
para crear las condiciones de in-
formacion, dialogo y concerta-
cion precisas para el funciona-
miento cooperativo, en el decisi-
vo terreno economico, del Estado
de las Autonomias.

Esto es especialmente visible
alli donde la politica econémica
global y la politica autonémica
confluyen, es decir, en la politica
de desarrollo regional. El ingreso
en la Comunidad Economica
Europea, al propio tiempo que
ha actualizado —gracias a la co-
locacion de Espana en el cuadro
de las enormes diferencias de de-
sarrollo entre los diversos territo-
rios europeos— la conciencia so-
bre los desequilibrios internos, ha
despertado nuevas esperanzas so-
bre la base del acceso a los fon-
dos y las ayudas conectadas a la
politica regional comunitaria. Jus-
tamente aqui —asi lo prueba la
corta experiencia de ano y medio
que poseemos como miembro de
la Comunidad— se concitan to-
das las deficiencias y los desarre-
glos de nuestro sistema para im-
pedir por ahora, un aprovecha-
miento del «efecto europeo» para

relanzar la politica regional propia
y optimizar sus resultados. La po-
litica regional nacional ha que-
dado postergada en favor de
otras prioridades, y es deficiente.
La Constitucion y los estatutos
de autonomia se refieren a un
juego reciproco de la planifica-
cion econdémica general y terri-
torial que no se cumple en la re-
alidad, y que no se adapta, en
todo caso, a la logica de la poli-
tica regional comunitaria. Tam-
poco existen ni una organizacion
ni un procedimiento general de
didlogo y concertacion para los
asuntos europeos con incidencia
autonoémica; ni siquiera han sido
establecidos especificamente pa-
ra el problema de la politica re-
gional. Esta, por lo que respecta
a la relacion Comunidad Econo-
mica Europea-Espana, ha sido
asumida por el Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda, determinando
asi su desconexion formal con la
politica autonémica interna (que
es la portadora, logicamente, de
los valores de solidaridad inter-
territorial) y su ubicacion alli don-
de se hacen presentes con igual,
si no mayor, énfasis las necesi-
dades de auxilio a los territorios
desarrollados pero con proble-
mas de reconversion. En estas
condiciones, el aprovechamiento
nacional de la politica regional
europea ha quedado entregado
a la dinamica de los mecanismos
informales de la negociacion fun-
cionarial y politica de los grupos
de trabajo ad hoc; en todo caso,
de mecanismos no instituciona-
les ni explicitos ni transparentes.
El primer acceso a los fondos
europeos ha debido hacerse, asi,
a través de unos programas con-
feccionados a tal efecto, cuya
relacion con los planteamientos
generales en las propias co-
munidades autonomas sobre el
desarrollo de sus territorios no
parece que haya quedado sufi-
cientemente asegurado. Ha sido,
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y sigue siendo aun, pues, un ac-
ceso asistematico, no encuadra-
do en una politica regional inte-
rior coherente. Dificiimente, de
persistir esta situacion, podra lle-
gar a tener el ingreso en la Co-
munidad Economica Europea un
efecto claramente positivo de in-
cremento de la eficacia de los es-
fuerzos propios de correccion de
los desequilibrios regionales y de
induccion directa de esta correc-
cion. Piénsese que ni siquiera los
paises fundadores han logrado
aun provocar una inflexion sen-
sible en las distancias existentes
en cuanto al desarrollo econo-
mico de sus regiones. Los datos
de la realidad no proporcionan
fundamento alguno, asi, para el
optimismo. Solo cabe confiar en
que la inclusion en la politica re-
gional europea, determinada por
el hecho mismo del ingreso en
la Comunidad Econémica, pro-
duzca a medio plazo una dina-
mizacion interna que lleve a sen-
tar las bases para una politica in-
tegral en esa materia realmente
eficaz.

NOTAS

(1) Véase su «Estudio Preliminar» a los tra-
bajos contenidos en el libro colectivo, por él
dirigido, La distribucion de las competencias
ecenomicas entre el poder central y las auto-
nomias territoriales en el Derecho Comparado
y en la Constitucion Espariola, Ed. IEE, Madrid
1980.

(2) Sobre el concepto de unidad politica
en dicho autor, cfr. «Concepto y cualidad de la
Constitucion», en Escritos de Derecho Consti-
tucional, trad. de P. Cruz Villalon, Ed. CEC,
Madrid 1983, pags. 9y ss.

(3) Asi lo he razonado yo mismo en otra
ocasion. Veéase <El ordenamiento espariol y la
integracion en las Comunidades Europeas: un
problema capital de renovacion», Actualidad
Administrativa, n.° 1, 30 Diciembre-5 Enero
1986.

(4) M. Aracon Reves, «;Estado jurisdiccio-
nal autondmico?». Revista Vasca de Adminis-
tracion Pablica, n.° 16, septiembre-diciembre
de 1986, pag. 7 y ss.

(5) Vease el discurso pronunciado por el
Presidente del Tribunal Constitucional, D. Fran-
cisco Tomas y Valiente, en el acto celebrado
con motivo del sexto aniversario de la consti-
tucion def Tribunal Constitucional. Publicado
en la Memoria 1980-86 editada por el propio
Tribunal.

(6) Véase, en este sentido, Woifgang
WEsSELS, «Die deutschen Lander in der EG-
politik: Selbstblockierung oder piuralistische
Dynamik=, en la obra colectiva editada por Ru-
dolf Hasex y Uwe Twoavsen, Die deutschen
Lander und die europdischen Gemeinschaften.
Ed. Nomos Verlagsgeselschaft, Baden Baden,
1986.

(7) En el fundamento juridico primerc de
esta sentencia, afirma el Tribunal que:

«..Dado el caracter fundamental y general
de las normas basicas, el instrumento para es-
tablecerlas con posterioridad a la Constitucion
eslaLey

... Lo que la Constitucion persigue al conferir
a los drganos generales del Estado la compe-
tencia exclusiva para establecer las bases de la
ordenacion de una materia determinada (en
nuestro caso, las de los numeros 11 y 13) es
que tales bases tengan una regulacion norma-
tiva uniforme y de vigencia en toda la nacian,
con lo cual se asegura, en aras de intereses
generales superiores a los de cada comunidad
auténoma, un comin denominador normativo
a partir del cual cada comunidad, en defensa
del propio interés general, podra establecer las
peculiaridades que le convengan dentro del
marco de competencias que la Constitucion y
su Estatuto le hayan atribuido sobre aquella
misma materia.

Dado su caracter general y fundamental res-
pecto al resto de la ordenacién de la materia,
las bases de la misma deben tener estabilidad,
pues con ellas se atiende a aspectos mas es-
tructurales que coyunturales».

(8) Laprimera de las sentencias recoge ini-
cialmente esta idea en su fundamenta juridico
cuarto al recordar la doctrina sentada en la
sentencia de 28 de enero de 1982, sefialando
que

«... entre la regulacion de los aspectos basicos
de la actividad de los distintos tipos de inter-
mediarios financieros hay que insertar las nor-
mas que imponen determinadas obligaciones
a las entidades financieras privadas (bancos y
cajas de ahorro), hallandose entre elias ias dis-
posiciones encaminadas a fijar determinados
porcentajes o coeficientes obligatorios sobre
los recursos ajenos depositados en las cajas,
que éstas deben invertir en ciertas adguisicio-
nes, asi como el orden de prioridades de esas
inversiones obligatorias, debiendo respetar las
comunidades auténomas, como normas basi-
cas de la ordenacion del crédito, no sélo los
porcentajes como cantidad, sino también el ré-
gimen juridico estatal de cada uno de los co-
eficientes legales de inversion y, en concreto,
del de préstamos de regulacion especial, objeto
del presente conflicto».

Esa relacion logica entre bases estatales y
desarrollo y ejecucion autondmica es confir-
mada mas adelante por el Tribunal en el fun-
damento juridico sexto, en los siguientes tér-
minos;

«... el articulo 149 de la Constitucion espario-
la... atribuye al Estado competencia exclusiva
para fijar las bases de la ordenacion del crédito
y de coordenacion de la planificacion general
de la actividad economica, correspondiendo a
las comunidades autonomas la competencia
para el desarrolio legislativo y la ejecucion de
la legisiacion basica del Estado en su territorio
en materia de ordenacion del crédito...»

Por su parte, la sentencia de 19 de octu-
bre de 1986 recoge esa misma idea en su
fundamento juridico sexto, al sefialar que:

«... la adecuada articulacion entre el interés
general y el de la comunidad autonoma queda
garantizada, en el presente caso, por la referida
vinculacion de la actividad autonomica a las
bases de la ordenacion del crédito».

(9) Informe de la Comision de Expertos so-
bre Financiacion de fas Comunidades Auténo-
mas, Centro de Estudios Constitucionales, Ma-
drid, julio de 1981. En el «Resumen de Conclu-
siones y Recomendaciones» se afirma, en este
sentido, lo siguiente:

«.. Asimismo parece aconsejable elaborar
una norma legal con rango suficiente que faci-
lite la delimitacion de competencias en materias
economicas y financieras entre el Estado y las
CCAA, en desarrollo de lo previsto en ia Cons-
titucion al respecto. Dicha norma deberia igual-
mente contempiar los mecanismos de coordi-
nacion, asi como la resolucion de posibles con-
flictos.

Enla norma a que se refiere el punto anterior
se contemplaria, por tanto, el desarrollo de los
principios econdmicos basicos para la ordena-
cion de la economia y, en particular, el de uni-
dad de mercado en todo el territorio nacional».

(10) Sobre este extremo, véase J. M:?
Gonoria RoMero, «Integracion econémica e in-
tegracion juridica en el marco de la Comunidad
Econdmica Europea (una aproximacion al pro-
ceso de integracion del Derecho en el ambito
de la Comunidad Europea, desde una pers-
pectiva sistematico-funcional)», en la obra co-
lectiva Tratado de Derecho Comunitario Euro-
peo; estudio sistematico desde el Derecho Es-
panol, Ed. Civitas, Madrid, 1986, Tomo |, Capi-
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