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I, PLANTEAMIENTO DEL TEMA*

Nuestra nave espacial acaba de aterrizar en un planeta.
Los politicos y Juristas se encuentran reunidos en cortes
constituyentes y dispuestos a redactar una constitucién
federal. Enterados de nuestra llegada nos ceden durante unos
minutos 1la tribuna para que expongamos los criterios
econémicos para una distribucién racional de competencias
entre los diversos niveles de gobierno de la federacién. Nos
advierten que astéin dispuestos a conceder el mAximo de
autonomia politica a las regilones que configuran el estado,
con tal que ésta sea compatible econ la unidad y el buen

funcionamiento del sistema.

(*) E1 presente trabajo es el resumen o, mejor, las conclusiones (un tanto informales, por cierto)
de una investigacién realizada en la New School for Social Research de Nueva York durante los
afios 1983-85. La investigacién fue financiada por la FUNDACION JUAN MARCH, dentro de su programa
de Estudios sobre Autonomias Territoriales. Deseo expresar mi agradecimiento a la Fundacién por
la ayuda econémica proporcionada y a la Dra. Elisabeth Sanders por sus orientaciones y sus comen -
tarios criticos.
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A. EL MODELO FEOCLASICO DE FEDERALISNO FISCAL

El simil de la nave espacial fue utilizadeo por Richard
Musgrave para presentar sus "Teorias del Federalismo Fiscal"
(MUSGRAVE, 1869). Su tarea quedé muy simplificada ya que
tuvo la fortuna de aterrizar en un planeta nueveo, "Fisca-
lia®, en el que todas las decislones publicas y privadas se
adoptaban exclusivamente por criterios fiscales. Para empe-
zar, los ciudadanos podian optar por una u oftra jurisdiccién
politica y escogleron aquella que 1les suministraba un
conjunto de blenes publicos acordes con sus preferencias.
Los 1ndividuos descontetos, slempre tenian la posibilidad de
emigrar a otra jurisdiccién. (BEs 1lo que Thiebout denominé
"voto con los ples") (THIEBOUT, 1956). Todos los 1ndividuos
de una jurisdiccién comparten, pues, las mismas prefe-
renclas. Colorarios de estas hipétesis son la condena de la
centralizacién politica, propensa a dar soluciones uniformes
para comunldades diferentes, y la justificacién de la auto-
nomia territorial en la medida que contribuye a maximizar el
bienestar de los 1ndividuos de cada comunidad., Esta es 1la
base del teorema de la descentralizacién de Oates (OATES,
1972, 1977>. ‘

La solucién al problema de la asignacién de funciones
por niveles de goblerno, la encuentran emn la propia natura-
leza de los blenes puablicos. Segun la teoria econémica neo-
clasica, en la que se apoya el federalismo fiscal, la fun-—
clén primordial del estado consiste en proveer una serie de
blenes y serviclos que la iniciativa privada, a traves del
mercado, no podria atender o lo haria de forma inadecuada.
Los blenes y servicilios publicos se caracterizan

por su indivisibilidad, ésto es, por ser de consumo



colectivo. Sin embarga, el &area de beneficio no es uniforme
para todos los bienes puablicos. En algunos casos, como la
defensa, esta &rea se proyecta a toda la naclén y por tanto
su prestacién correspondéra al estado central. Por la misma
légica, la competencia sobre 1la promocién de una lengua
regional correspondera a un goblerno regional. El servicio
de alumbrado publico, cuya Area de ©beneficio es es-—
trictamente local, pertenecera a las jJurisdicclones
municipales. S1 1los diferentes niveles de Jurisdicciones
coincidieran perfectamente con el Area de beneficlo de los
bienes publicos y si el coste de cada bien piablico fuera
pagado integramente por los ciudadanos que se benefician del
mismo <(hipétesis de 1la perfecta correspondencia fiscal),
tendriamas que la descentralizaciénm politica no sélo
contribuiria positivamente al bienestar individual, CcOomo
deciamos antes, sino también a la eficacia econdémica y la
responsabilidad democratica: los ciudadanos moderarian sus
demandas de servicios publicos por cuanto su financiacién

repercutiria integramente a cuenta de ellos.

Cuando la correspondencia fiscal no es perfecta (por
ejemplo, s1 1los bienes publicaos tienen efectos externos,
beneficliando a personas de otras jurisdicciones que han
pagado por los mismos), entonces se precisa la intervencién
del estado central, que mediante el flujo de impuestos ¥y
subvenciones tratara de recuperar el equilibrio. Las
subvenciones son ilgualmente convenientes por razones de
equidad: 1gualar la capacidad fiscal de las jurisdicclones y
asegurar un minimo de servicios publicos a los habltantes de
todo el territorio nacional. El goblierno central se
aencargaria tambien de la redistribucion persconal de la renta

y de la estabilidad econsmica.



Esta es, en sintesis, la teoria elaborada por la es—
cuela neoclésica del federalismo fiscal, donde se recoge el
anélisis econémico mas completo y difundido sobre la distri-
bucién de funciones. (Existen otras teorias econémicas como
la de BRETON y SCOTT (1978), basada en el criterio de mini-
mizaclién de costes, pero estén lejos de paoseer la difusién y
sofisticacién del federalismo fiscal). Convenia recogerla al
principio de este ensayo por cuanto nosotros nos hemos pro-
puesto elaborar una teoria alternativa que supla sus lagunas
y deficiencias. A nuestro entender el federalismo fiscal
ofrece una visién irrealista e 1nadecuada del estado fede-
ral. No acierta a calar en los problemas de fondo y de ahi
que sus soluclones sean innocuas en el mejor de los casos, ¥y

a menudo falaces.

Para empezar, las hipétesis de partida son ingenuas e
irreales. HNo podemos Jjustificar la descentralizacién terri-
torial sobre 1la base de 1la homogeneidad de preferencias
lograda por el sistema de Thiebout del "voto con los pies".
Tampoco podemos reducir las funciones del estado a la pres-—
taclén de bienes piblicos, ni circumnscribir la autonomia
territorial a la prestacién de bienes pablicos regionales y
locales. De hacerlo las Jurisdicciones regionales quedarian
vacias de competencias pues los bilenes de &ambito estricta-
mnente regional son muy contados. A decir verdad, la teoria
del federalismo fiscal ha encontrado ciertas aplicaciones
para el estudio de las A4reas metropolitanas pero proyecta
poca luz sobre la problemAtica de la regién. Y es precisa-
mente la problemfitica regional la mis preocupante desde el
punto de vista politico y la que en este ensayo nos interesa

esclarecer.



10

B. UN MODELO ALTERNATIVO

Si los teéricos del federalismo fiscal tuvieron la for-
tuna de aterrizar en umn planeta ideal, donde se daban las
condiciones idéneas para aplicar un modelo de laboratorio,
nuestra nave espacial ha ido a caer a un planeta tan viejo y
rigido como la Tierra. Las primeras informaciones que reci-
bimos es que el sistema econémico imperante es el capilta-—
lismo y que la geografia politica se encuentra fragmentada
en un conjunto de estados—-nacién. Nosotros nos encontramos
en un estado-pacién capitalista y por el momento nos vamos a
olvidar de la existencia de otros estados y otros sitemas

econémicos.

Uno de los primeros hechos que capta nuestra atencién
es que las regiones que configuran el estado—-nacién son muy
diferentes entre si. Repasando la historia del pais apren-
demos que las raices de 1la diferenciacién se encuentran
muchos siglos atrés, pero que fue, sobre todo, a raiz del
nacimiento y desarrollo del capitalismo cuando esta dife-
renciacién tomé cuerpo y dio lugar a la demanda de autonomia

territorial.

El desarrollo capitalista se caracteriza precisamente
por su desigualdad <(Cfr. NAIRN, 1975). Un mayor desarrallo
entrafia una division regional del trabajo mAs intensa. Apa-
recen asi reglones netamente i1ndustriales, agricolas o de
servicios. La fisonomia y la problemAtica de cada regién
diferira también segiun cudl sea el tipo de producto o culti-
vo dominante, segin el grado de dependencia de los mercados
exterliores y segan la concentracién de la propledad o el

poder monopolista. Mientras unas de estas regiones se en-—



1

contraradn en pleno apogeo econdémico, otras pueden estar
atravesando una crisis y un tercer grupo —-—-que por regla
general suele colincidir con regiones agricolas—-- parecen
estar condenadas a una situaclién de subdesarrolloc y depen-
dencla econémica crénica. Sea cual sea la situacién de cada
regién, en todas ellas se da un Interés regional que cohe-
siona los miltiples y, a menudo contradictorios, intereses
econémicos particulares. Bajo esta perspectiva la autonomia
politica aparece como un Iinstrumento para defender ¥y
promover o1l 1qterés regional. Factores culturales como la
defensa de una lengua propla o unas instituclones histéori-
cas, forman parte del interés regional y a menudo son la
columna vertebral de 1los movimientos nacionalistas. Sin
embargo, tales factores no son imprescindibles. A nosotros
nos 1Iinteresa partir de una concepcién mhAs amplia del
nacionalismo y regionalismo. Creemns que 1las fuerzas
centripetas generadas por el desarrollo capltalista son
suficlientes para originar un interés regional y que de &1
puede surgir una demanda de autonomia regional ya sea para
romper ol circulo vicloso del subdesarrollo econémico, ya
para caonsolidar las posiclones ventajosas, ya para caonservar

clertas formas de vida.

Una vez satisfecha nuestra curiosidad sobre los orige-
nes de la demanda autonémica, preguntamos a qué se debe
tanta insistencia en que la autonomia territorial garantiza-
da por la nueva constitucién federal haya de ser compatible
con la unidad y funclonalidad del sistema politico-econo-
mico. Analizando mAs a fondo el archivo histérico descu-
brimos que, paralelamente a las fuerzas centrifugas el desa-
rrollo capitalista ha desatado otras tantas fuerzas centri-
petas que fueron determinantes en la creacién del estado-
nacién y han provaocado una centralizacidén progresiva de

competencias. La creacién del mercado nacional fue una con-
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dicién previa al nacimiento del capitalismo y el primero de
sus frutos. Los moltiples y desintegrados nucleos econémicos
precapitalistas quedaron pronto integrados en umn mercado
nacional y en un sistema capitalista de base nacional. A
medida que la integraciém fue avanzando los problemas econé-—
micos pasaron a ser comunes y las soluciones hubieron de ser
tomadas desde wuna plataforma unitaria. Se .creé asi un
interés nacional que puede traducirse en el interés por 1la
reproduccion y el correcto funcionamiento del sistema. Al
igual que ocurria en la esfera regional, no todos los grupos
sociales participan de 1la misma manera de los beneficios
generados por el sistema, pero todos estan interesados en su
buen funcionamiento. Los grupos dominantes del sistema seran
aguellos que sepan convertir sus intereses de grupo en
interés nacional y dispongan de los medios adecuados para

imponer su voluntad a los restantes grupas.

El analisis de las fuerzas centrifugas y centripetas
generadas por el desarrollo capitalista lo bemos expuesto en
nuestro trabajo Capitalismo, pacionalismo y formas de estado
(DE JUAN, 1987). El lector interesado en profundizar sobre
el tema puede consultar dicho emsayo. El objetivo del pre-
sente es, como hemos dicho, bosquejar umn modelo de consti-
tucién federal que asegure la mixima autonomia territorial

compatible con la unidad del sistema econémico y politico.
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I1I, CUATRO REGLAS BASICAS SOBRE EL
FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA FEDERAL

A. FEDERALISHMO DUAL O FEDERALISMD COOPERATIVO

Una federacién puede ser organizada bajo criterios muy
diferentes. Los estudiosos del tema acostumbran a contrapo-
ner dos modelos extremos: el federalismo dual y el federa-

lismo cooperativao.

Los principios de funcionamiento del federalismo dual
son relativamente simples. Se parte de la distincién entre
materias de interés gemeral y de interés local, asignando
las primeras al estado central y las segundas a los entes
subcentrales, Cada una de 1las Jjurisdicciones ejercera sus
competencias de forma separada y en régimen de exclusividad.
Semejante proceder responde a la concepcién tradicional del
federalismo y ha quedado plasmado en la mayoria de las cons-—
tituciones federales. El modelo parecia satisfacer tanto a
los partidarios de la mAxima descentralizacion como a los
defensores del centralismo. Los primeros atrincheraban unas
parcelas donde el estado central no podria inmiscuirse bajo
ningan pretexto; los segundos aseguraban que el estado
central actuaria sin ninguna interferencia en los campos que

le son propios.
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El cuadro 1, elaborado tras el analisis del reparto
constitucional y factico de competencias en los estados fe-
derales y regionales contemporaneos, muestra la concurrencia
de normas procedentes de diferentes niveles de gobierno
sobre diversas &areas funcionales. Observamos cémo las com—
petencias econémicas miAs significativas se ubican en el
terreno de confluencia del poder cemtral y regiomal. Pero no
acaba aqui la cosa. Si analizaramos mAs a fondo cada una de
las areas funcionales que segun el cuadro pertenecen a un
solo nivel de gobierno descubriremos que ni siquiera a éstas
son ajenas a la colaboracién interjurisdiccional. El estado
central participa en la politica sanitaria, educativa, cul-
tural y urbanistica de las comunidades auténomas por la via
de las subvenciones condicionadas (transferencias por las
cuales el ente destimatarioc queda obligado a cumplir las

condiciones impuestas por el estado central).

Dado que nuestra nave espacial ha aterrizado en un es-
tado-nacién con un sistema capitalista muy desarrocllado, no
nos queda mAs remedio que aceptar las premisas del federa-
lismo cooperativo. Lo contrario seria cerrar los ojos a 1los
imperativos de la realidad econémica. El modelo que vamos a
proponer supone la negacién total de 1la filosofia del
federalismo dual y la definicién de lo que podriamos llamar
una versiénm radical del federalismo cooperativo. lntrodu-—-
cimos, empero, determinadas reservas con el fin de soslayar
al predominio absoluto del poder central, a donde amenazan

llevar los prototipos actuales de federalismo cooperativo.

El modelo de federalismo que propugnamos podria defi-

nirse en estos cuatro principios o reglas funcionales:

1> Autonomia plena.
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3>

4>

15

Coordinacién y cooperaciéon entre los diferentes niveles
de gobierno.

Supremacia de las decisiones del estado central cuando
sean objetivamente necesarias para el funcionamiento
del sistema en clave de unidad.

Inmunidad de las decisiones de las comunidades auténo—

mas cuando no se dé la circunstancias anterior.
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Cuadro I

ASIGNACIGN DE FUNCIONES POR NIVELES DE GOBIERNQ
PROPIA DE LA MAYORIA DE PAISES FEDERALES

Niveles

Punciones

1, CENTRAL

2, CONFLUENCIA
CENTRAL/
REGIONAL

3, REGIONAL

4, CONFLUENCIA
REGIONAL/
LocaL

5. LOCAL

~-Relaciones exteriores,

--Defensa,

--Instituciones monetarias y polftica monetaria,

--Pssos, medidas y horarig ofictal,

--Servicios da telecomunicaciones y correos,

--Reguiacién basica de 1a propladad y proteccién juridica a la
enpresa (competencia, patentes, sarcas),

--Comerclo naclonal e Internacional (incluldas aduanas y aranceles),

~=Justicla,

--Paolicia,

--Sanidad,

--Seguridad soclai,

=-Recursos naturales,

=~Carreteras, aprovechamlentos hidrdulicos y obras pubiicas,

==Transportes y cosunicaciones,

--Agricultura,

~-{ndustria,

~-Turisno,

~-Banca y Cajas de shorro,

--Instituciones penitenclarias,

~-Enseflanza,

=-Lengua y cultura regionales,

--Planes de desarrollo raglonal,

--Actividades culturales,

--Vivienda,

--Asistencia soclal,

--~Ordenactén del territorio y urbanismo,

--Hedio ambiente,

--Vialidad (alcantar{llade, alusbrade y pavisentacién),

--Servicios sanitarios,

=-Tedfico urbano e Infraestructura urbana,

~-Transportes urbanos,

--Serviclos de agu;, gas y electricidad,

--Proteccidn contra Incendlos,

--Parques ¢ Instalaciones deporiivas,

--Mercados y abastos.

Fuente: Klaboraciénp propla.
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B. PRIMERA REGLA: AUTORONIA PLEFA

El primero y el mAs general de los principios funcio-
nales del sistema federal concederia plena autonomia y li-
bertad de movimientos tanto al estado central como a las
comunidades autdénomas que lo integran. No seria mnecesario,
pues, establecer sendos listados de competencias centrales y
subcentrales, como corresponderia hacer en un modelo de
federalismo dual. En principio, los entes territoriales
tendrian a su disposicién los 1nstrumentos y poderes de
cualquier estado moderno: poderes normativos, capacidad para
la prestacién de todo tipo de servicios, libre eleccién del
sistema de financiacién, etc. Estos poderes serian uti-
lizados para la consecucién de aquellos programas econémicos
y socliales en los que se concretan los intereses naciomnales
y regionales, tal y como son 1interpretados por los grupos

dominantes en las asambleas nacionales y regionales.

A lo largo de este ensayo veremos que el papel econé-
mico y el status juridico del estado central y los entes
subcentrales es diferente. El estado central tiene reser-
vadas unas pocas materias (v.g. la defemsa) y goza de
clertas prerrogativas que anallzaremos en su momento. Los
entes subcentrales, en el ejercicio de su autonomia, deben
abstenerse de entrar en el area reservada al estado central
y respetar determinados principios generales, recogidos por
la constitucién, como seria el de unidad de mercado. Hechas
estas salvedades, podemos hablar de la autonomia territorial
como el primero y el mAs general de los principios funcio-

nales del sistema federal.
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C. SEGUNDA REGLA: COORDINACION Y COOPERACION ENTRE
LOS DIFERENTES NIVELES DE GOBIERNQ

La existenclia de una pléyade de comunidades auténomas,
cada una de las cuales posee poderes para tomar las deci-
siones que favorezcan al interés de la regién, y la existen-
cia de un estado central que también goza de plena libertad
de movimientos para procurar los objetivos que considera de
interés nacional, obliga a establecer unos cauces de coor-
dinacién y cooperacién entre los diferentes niveles de
gobierno. El término federalismo cooperativo se insplira en

esta realidad.

De faltar unos cauces de coordinacién, las comunidades
autonomas podrian entrar en una guerra fiscal para atraer el
capital privado, la eficaclia estabilizadora de la politica
macroeconomica del goblerno central quedaria mermada y los
planes de desarrolloc nacionales y regionales tal vez se
contrarrestaran mutuamente. Una coordinacién adecuada, por
el contrario, ademAs de evitar estos peligros, permite a las
comunidades auténomas consegulr objetivos que estaban fuera

de su alcance.

La cooperacison se instrumentaréd en una serie de insti-
tuciones, mAs O menos formales, donde se coordinen los
planes del estado central y entes subcentrales. LlLa primera
de estas 1instituciones seria el senado o cAmara de repre-
sentacion de los entes territoriales, que participaria en 1la
elaboracléon y aprobacion de las leyes y planes de mayor in-
<cidencia territortial. Otros organismos de actuacién conjunta
podrian ser las conferencias de ministros para la coor-

dinaciéon de la politica general, los consejos de



19

planificacién con la misién de integrar 1los planes de
desarrollo regional en el plan nacional y los consefos de
politica fiscal y fipnanclera que se ocuparian de la
coordinacién de los sistemas fiscales y crediticlos, amén de

las correspondientes politicas econdmicas.

La direccién de la funcién coordinadora corresponde al
estado central. Este, en el ejerciclo de los poderes de
coordinacién, no ostenta una posicién de primacia juridica
para 1imponer coactivamente su voluntad. Sin embargo, la
experiencia de muchos paises atestigua que 1la funcién
coordinadora confilere al estado central un poder efectivo de
direccién en muchos puntos. Téngase en cuenta que el estado
central no actia a modo de oficina técnica para la coordi-
nacioén de los planes elaborados por las comunidades auto-
nomas, sino que tiene su propio plan, su propla politica de
direccién soclal y econémica, gque trataréd de sacar adelante.
Uno de los medios tipicos del federallsmo cooperativo, y uno
de los que mejor demuestra la capacidad del estado central
para 1imponer sus decisiones, seria el sistema de subvenciones

caondiclonadas.

D. TERCERA REGLA: SUPREMACIA E INMUNIDAD

El tercer principio de funcilonamiento de la federacién

capltalista convendria enunclarlo en dos partes:

a) Supremacia de las decisiones del estado central
cuando sean objetivamente necesarias para el funcionamiento

del sistema en clave de unidad.
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b? Inmunidad de las decisiones de las comunidades auté-—

nomas en caso contrario.

Recordamos que el objetivo de este emsayo era elaborar
un modelo de constitucién federal que garatizara el mAximo
de autonomia compatible con la unidad politico—econémica del
sistema. El principio que acabamos de enunciar seria la
clave de béveda del sistema federal por cuanto trata de
lograr el equilibrio entre los valores supremos de la unidad

¥y la autonomia.

La clausula de supremacia otorga al estado central unmn
poder decisivo para imponer su voluntad siempre que la uni-
dad politico-econdémica se encuentre en tela de Jjuicio. El
peligro de la desintegracién del sistema queda, por tanto,
excluido ab Initio y no puede invocarse como un pretexto

para frenar el proceso autonémico.

Ahora bien, ha de tratrarse de una medida objetivamente
necesaria para el funcionamiento unitario del sistema. Si no
se diera esta circunstancia la cléausula de supremacia, en
lugar de Jjugar a favor del estado central, pasaria a
defender las decisiones de los entes subcentrales, se
convertiria, pues, en una cldusula de Iinmunidad de la auto-—-

nomia territorial.

El gquid del asunto consiste en decidir quién y cémo de-
terminard la necesidad o irrelevancia de la medida en cues—
tién. Lo ideal seria que se llegara a un acuerdo espontaneo
entre el estado central y los entes autondémicos, a travées de
los organismos de coordinacién. Cerrada esta via, el con-
flicto de competencias pasaria al tribunal constitucional el
cual lo resolveria analizando si la medida es o no es obje-

tivamente necesaria para el funcionamiento unitario del
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sistema. En el primer caso prevaleceria la decisién estatal;
en el segundo, la decisién del ente autonémico quedaria

inmune.

En principio, y para respetar la légica autonémica de
nuestro modelo, habriamos de mantener umna presuncion Iluris
tantum acerca de la validez de las normas y actos de las
comunidades auténomas. Estas podrian legislar y actuar 1li-
bremente siguiendo sus programas de politica soclioeconémica
y respetandoc siempre el &rea reservada al estado central,
gque como veremos es muy limitada. El estado central, por su
parte también llevaria adelante su politica socioeconémica
hasta que topara con una norma o acto autonémico que se mo-
viera en direccién contraria. De no alcanzar un acuerdo
esponténeo habria de plantear umn recursoc ante el tribunal
constitucional. Como demandante que es, la carga de la
prueba corresponderia al estado central. Para gque 1la
cléusula de supremacia ampare la decisioén estatal, éste
habria de demostrar que 1la decisién autondémica supone
unobstaculo real y grave para el funcionamiento del sistema

politico-econémico en clave de unidad.

E. PRIMER TUREO DE ACLARACIONES

Apenas habiamos acabado la primera parte de nuestra ex-
posicién cuando en la asamblea constituyente se levantaron

fuertes rumores que llegaron hasta nuestra tribuna:

—-—iTeoria, puras elucubraciones tedéricas!



--Un modelo como este institucionaliza el conflicto
interjurisdiccional.

—--i{No gueremos convertir al tribunal constitucional en
un organo politico gue decida discrecionalmente 1o gque sea o
na sea constitucional!

—-—iLo gue necesitamos es seguridad juridica; ese modelo

conduce a la indeterminacién y arbitrariedad absolutal!

No nos quedé mAs remedio que hacer alguna aclaracién
adicional para serenar al auditorio. Ante todo tuvimos que
insistir que el modelo no era una mera elucubracién tedrica
sino la formalizacldén de las tendencias que se vislumbraban
en la realidad de los paises federales contemporéneos. Si
por una parte tenemos unas fuerzas centrifugas que pujan en
sentido descentralizador; por otra existen fuerzas centri-
petas que amenazan <on provocar la centralizacién absoluta
del estado. Y estas fuerzas no son antelequlas abstractas
sino que estan encarnadas en unos grupos sociales que dicen

representar el interés regional o nacional.

El federalismo cooperativo parece ser la resultante de
este sistema de fuerzas. No es un invento nuestro sino algo
que se ha dado en la realidad desde hace muchos afios y que
en los ultimos tiempos se ha acentuado (Cfr., ELAZAR, 1662;
REAGAN, 1972; GARCIA DE ENTERRIA <(ed.?>, 1980). Las "“comi-
siones de expertos" de varios paises federales y regionales
zolnciden en la necesidad de avanzar en esta linea. "El
federalismo de nuestra época no puede ser sino un federa-
lismo cooperativo", concluydé en 1966 el Informe Troeger de
donde arrance la reforma constituclional de la RFA de 1569. A
la misma conclusién llegé el Informe Giannini en Italia
(1976) y el Informe Garcia de Enterria en Espafia (1981). Emn

Estados Unidos, la Advisory Commission of Intergovernmental
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Relations <(ACIRY bha venido insistiendo en la misma tesis

desde su creacién en 1959 (Cfr. ACIR, 1981).

Las reglas de funcionamlento del federalismo cooperati-
vo que proponemos tampoco pueden ser consideradas como una
invencién nuestra. En la jurisprudencia de casi todos los
paises podemos encontrar argumentos que discurren en la
misma linea. En Cooley v. Board of Wardens (12 Howard 288,
18512, la Corte Suprema americana defendié la constituciona-
lidad de las normas estatales regulando el trafico de mer-
cancias en los puertos. A no dudar, se trataba de una regu-
lacién del comercio interestatal, que segin el articulo
primero de la Constitucién es competencia del Congreso fe-—
deral. Pero dado que la normativa federal era insuficiente y
dado que la diversidad legal no representaba un obstéculo al
comercio interestatal, la Corte Suprema confirmé la cons-—
titucionalidad de las leyes estatales. Para discernir hasta
qué punto los estados pueden regular materias de comercio
interestatal y el Congreso materias que propiamente no son
comerciales pero que inciden indirectamente en el comercio
interestatal, la Corte Suprema ba dicho en alguna ocasién
que el efecto sobre el comercio babia de ser sustancial
(Cfr. Hodel, acting secretary of the Interior v. Virginia
Surface Mining Ass. Inc. 452, US 264, 1977). El criterio del
efecto sustancial coincide con nuestra idea de que para
declararse la inconstitucionlidad de las normas de los entes
subcentrales babia de demostrarse que constituia un
obstaculo real y serio. Nuestra pretensién no era, pues, la
de crear nuevos criterios sino consclidar los criterios que
permitan funcionar eficazmente un sistema de federalismo

cooperativo.

Ante la acusacién de institucionalizar el conflicto

interjurisdiccional hemos de advertir que el conflicto de
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competencias es consustancial al federalismo y resulte tanto
mAs pertinaz cuanto mAs rigida sea la divisién de
competencias entre los niveles de gobierno. La mayoria de
las constituciones federales cayeron en la tentacién de
adoptar la solucién simplista del federalismo dual. ¢Y cual
ha sido el resultado? Una contienda ininterrumpida en la que
tanto el estado central como los entes auténomos habian de
agarrarse a cada tilde de la ley para demostrar que la
competecia en cuestidén era exclusiva. Los tribunales cons-
titucionales se han visto obligados a hacer el simulacro de
construcciones Jjuridicas, cuando en realidad no han hecho
mas que dar su propila interpretaciém politica, una inter-—
pretacién cambiante al vitmo de las mayorias del tribunal y

por la presién de los acontecimientos externos.

La Corte Suprema de los Estados Unidos, con sus dos si-
glos de experiencia, asi nos lo atestigua. Unas veces (en
particular en el siglo que va de 1835 a 1935) defendisé te-—
nazmente las competencias de los estados miembros de 1la
federacion; otras veces (sobre todo en la primera época bajo
la presidencia de J. Marshall y de 1935 en adelante) dio luz
verde a las fuerzas centralizadoras. (Cfr. LERNER, 1933;
McCLOSKEY, 1960). La clausula de comercioc contenida en 1la

eccién octava del articulo primero y que autoriza al Con-
greso federal a regular el comercio interestatal ha sido
invocada por la Corte Suprema para Jjustificar todo tipo de
intervenciones federales en la economia. En los Gltimos afios
la expansién de los poderes federales se ha realizado a
través de la preemption o supersession. Por esta via el
Congreso federal estad autorizado para regular casi cualquier
tipo de relaciones y al hacerlo desplaza la normativa esta-
tal vigente hasta entonces. En mAs de una ocasién se ha
objetado ante la Corte Suprema que una interpretacién tan

laxa de la clausula de comercio y la figura de la preemption
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dejaban sin contenido la enmienda décima, en virtud de 1la
cual todas las competencias no atribuidas por la Constitu-
cién al Congreso quedaban bajo la competencia de los esta-
dos. Para salir de la encerrona la Corte Suprema no tuvo
reparo en negar valor juridico a la enmienda décima consi-
deré&ndola una perogrullada ("truism") (Cfr. United States v.
Darby, 312, U.S. 100, 1041).

La experiencia espaficla es mAs corta pero no menos
significativa. Por muy exhaustivas que fueran las listas de
competencias exclusivas contenidas en 1la Constitucién de
1978 y los estatutos de autonomia, los conflictos de com—
petancias no tardaron en producirse. El Tribunal Constitu-
cional, con encomiable prudencia politica, ha tratado de
mantener ese dificil equilibrio entre los valores de unidad
y autonomia, pero no pocas veces se ha dividido internamente
o ha cambiado de opinién. Ante el temor de que los continuos
conflictos de competencias paralizaran la construccién del
estado de las autonomias, el gobierno presenté un prayecto
de Ley Orgéanica para la armonizacién del proceso autondémico
(LOAPA)., Uno de 1los fines que se perseguian con este
proyecto era que las decisiones del estado prevalecieran en
todas las materias reservadas por el articulo 149 de 1la
Constitucion. En algunos casos la Constitucién sélo confiere
competencias al estado sobre las bases de una materia. Pero
desde el momento que quien determinaba el caracter basico de
una medida era el propio estado, resultaba que su voluntad
prevaleceria siempre, sobre todo cuando se amparara en una
cladusula genérica, como la del apartado trece del articulo
149.1, que confiere al estado competencia sobre las bases de
la actividad econdémica. El1 Tribunal Constitucional <(en su
sentencia de 95 de agosto de 1983) declaré la inconsti-
tucionalidad del proyecto LOAPA, cortando las alas a la

voluntad centralizadora del estado; sin embargo, las raices
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del problema quedaron incélumes y los conflictos competen-—

ciales no han cesado de reproducirse.

La mayoria de las constituciones federales, tras la
enunciacién del largo repertorio de las competencias del
estado central y entes subcentrales, recogen una cliusula
genérica que servirad al estado central como llave maestra
para regular la mayor parte de las relaciones econdémicas y
sociales. En Estados Unidos hemos visto que era la clausula
de comercio <(articulo 1.8), en Espafia la competencia sobre
las bases de la actividad econémica (articuleo 149,1.13>. La
Constitucién de Canadd (articulo 91) autoriza al gobiermno
federal a regular todo lo necesario para “La paz, el ordemn ¥y
el buen gobierno". La Constitucién de la RFA <(articulo 72>
dispone que en las &areas de concurrencia 1la legislacién
federal serad prevalente cuando "asi lo exija la proteccién
de la unidad Jjuridica o econémica y, en particular, el man—
tenimiento de la homogeneidad de las condiciones de vida por

encima de las fronteras de un Land".

A la luz de estas experiencias histéricas se entendera
mejor la légica de nuestro modelo. Aceptamos como punto de
partida las premisas del federalismo cooperativo. La
libertad de movimientos tanto para el estado central como
para los entes subcentrales es una necesidad que se impone
por si misma y prueba de ello son las clausulas genéricas de
atribucién de competencias. Reconocemos igualmente que los
conflictos de competencias son inevitables y, cuando el
acuerdo en el seno de los érganos de coordinacién sea impo-
sible, estos conflictos se elevaran al tribunal constitu-
cional, quien decidirad en base a unos criterios emanados de
los preceptos constiltuclonales. Queda descartada, por tanto,
la posibilidad de que sea el propio gobierno central quien

decida el alcance de las clausulas genéricas de competencias
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con todo el peligro de arbitrariedad y centralismo que
encierra. Tampoco seria necesario encasillar la materia en
cuestién en algunoc de los puntos del repertorio de compe-—
tencias centrales o subcentrales. La misién del +tribunal
constitucional consistiria en analizar si la norma o actua-
cién de la comunidad auténoma constituye un obstaculo real y
grave a la unidad del mercado naclonal y al resto de los
principios recogidos por la constituclién. Estamos en el
terreno escubroso de los conceptos juridicos I1ndeterminados.
Compo es sabido, estos conceptos no pueden ser delimitados
aprioristicamente, pero si son susceptibles de una determi-~
nacién objetiva que nos indique s1 la medida en cuestién
constituye o no un obstaculo real y grave. Esta determina-
clén objetiva a cargo del tribunal constituclional es preci-

samente la que nosotros propugnamos.

Cuando la asamblea constituyente comprobé que nuestras
propuestas no estaban tan apartadas de la experiencla de los
paises federales contemporéaneos pareclé recobrar la sereni-
dad y nos pldié que expusiéramos detenidamente los princi-
plos comnstitucionales de donde emanarian los limites con-

cretos a la autonomia territorial.
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III, EL INTERES NACIONAL
Y LOS PRINCIPIOS QUE LO PROTEGEN

A. EL ESTADO CAPITALISTA Y SUS FUNCIORES

Al definir la autonomia plena como el primer criterio
de funcionamiento del sistema federal matizamos que, en el
ejercicio de su autonomia, las comunidades auténomas debian
respetar un conjunto de principlos y abstenerse de entrar en
unas cuantas &reas reservadas al estado central. Estos
principios actuan como fuerzas delimitadoras de la autonomia
territorial y fuente de donde emanan los poderes reservados
al estado central. Importa pues determinar cudles sean estos
principios y para ello el camino mAs rapido y certero
creemos que es el estudio de la naturaleza y las funciones

del estado capltalista.

Sigulendo a la Escuela de Fllosofia y Sociologia Po-
litica de Frankfurt <(véase OFFE, 1975), conslideraremos 1la
triple naturaleza del estado capitalista, de la cual emanan
das funciones. En primer lugar, podemos representarnos el

ado como un “aparato" o confunto de instituclones que
tienen por finalidad la prestacién de un conjunto de ser-
vicios. La eficacia en la prestacién de estos servicios
habria de ser la primera preocupacién de los gestores del

estado-aparato. En segundo lugar, se trata de un estado—
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democratico. Los politicos son conscientes que para acceder
al poder y mantenerse en €l necesitan contar con el apoyo de
los electores, en otras palabras, necesian estar socialmente
legitimados y dar legitimacién soclal al sistema politico-
econémico que gestionan. Por d4ltimo, pero no menos 1mpor-
tante, se +trata de un estado-capitalista, un aparato
politico que actia en una sociedad capitalista y es el res-
ponsable Gltimo de su buen funcionamiento. La acumulacién de
capital es el motor del sistema capitalista y el estado ha
de asegurar las condiciones propicias al proceso de acumu-

lacién de capital.

Eficiencia, legitimacién social y acumulacién de ca-
pital, estas son las funclones basicas que debe cumplir el
estado capltalista y de ahi podemos extraer los principales
criterios para 1la distribucién racional de competenclas
entre los diferentes niveles de gobilierno. La inadecuacién de
la teoria neoclésica del federalismo fiscal expuesta en el
capitulo primero, resulta, tal vez, de su empefio por enfo-
carlo todo desde una sola perspectiva: la eficaclia técnica.
La defensa posee, clertamente, un area de beneficio general
y de acuerdo con la teoria neocléasica ha de ser competencia
del nivel central. Pero la teoria no nos explica por qué en
el caso de los Estados Unidos el &area de beneficlo abarca a
todo un continente mientras en el caso de Suilza se clrcuns-
cribe a unos pocos kilémetros cuadrados. La clave del pro-
blema reside en que estamos tratando de un estado-nacion
capitalista y lo que 1lmporta, por encima de todo es la re-
produccion y legitimacisén del sistema politico econémico. En
esto consiste el interés nacional cuyo garante es el estado
central. Este como agente del interés nacional, debe velar
por 2l buen funcionamiento del capltalismo nacional propi-
clando las condiclones para la acumulacion del capital.

Simultéaneamente debe procurar la legitimacién del sistema
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politico-econémico que representa, evitando todos los
problemas soclales que podrian ponerloc emn tela de juicio.
Desde esta doble perspectiva, y teniendo siempre en cuenta
los requisitos de la eficliencia econémica, podemos deducir
unos principios de donde emanan los poderes reservados al
estado central y los limites genéricos a la autonomia de los

entes subcentrales. Estos principios son:

1> Unidad del mercado nacional.

2) Direccién unitaria del proceso econémico,

3) Igualdad de derechos y obligaclones basicas.
4) Solidaridad.

B. UNIDAD DEL MERCADO NACIOFAL

El capitalismo se define como un sistema de produccién
generalizada de mercancias; en otra palabras, la empresa ca-—
pltalista produce para el mercado. La creacilén de un mercado
naclonal fue el cometido principal de la burguesia
revolucionaria del sigla XIX. La unidad de mercado
acostumbra a definirse como la libre circulaciénm de capital,
bienes y servicios, si bien el tema no se agota en esta
trilogia de libertades. Una de los primeros pasos del estado
liberal fue la supresién de las aduanas y barreras inte-
riores, a la vez que se reforzaban los aranceles exteriares
para proteger el mercado naclional de la competencia extran—
jera. El funcionamiento del mercado nacional supuso también
la creacién de una infraestructura de comunicaciones, amén
de un cambio notable de clertas normas juridicas e institu-

ciones politicas. En su conjunto, estas operaciones repor-
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taron una fuerte centralizacién del estado. El estado-nacién
adquirié su fisonomia moderna a raiz de este proceso de
centralizacién de poderes para la construccién del mercado

nacional,

Como es légico, también en una federacién moderna estos
poderes estaran reservados al estado central. Esta reserva
no siempre significa monopolio o exclusividad de una materia
o funcién. En algunas materias las comunidades auténomas
pueden disponer de funciones ejecutivas, reglamentarias o
incluso legislativas. Lo importante es que el estado central
goza de pleno poder para imponer su voluntad en estas mate-
rias. Para que se aprecie mejor su significado las clasifi-

caremos en cinco grupos.

1> Libertad de circulacién de capital, bienes y per-—
sonas, dentro de las fronteras estatales. El capitalismo
--slstema de produccién generalizada de mercaderias—-— no
podria darse sin la existencia de estas libertades que con-
figuran un mercado nacional. Las aduanas interiores esta-
rian, por supuesto, prohibidas, pero también toda medida
autonémica que supusiera un obstaculo serio a 1la 1libre
circulacién de factores. No 1importa que se trate de una
medida de finalidad recaudatoria, sanitaria o de otro tipo.
Su inconstitucionalidad, como declaré el Tribumnal Constitu-
cional espafiocl en su sentencia de 16 de noviembre de 1981,
deriva del mero hecho de suponer un aobstéaculo real y grave,

ya sea directo o indirecto, deliberadoc o indeliberado.

La consolidacién del mercado nacional requiere, por
otra parte, la proteccidén de la industria de la competencia
extranjera. De ahi que el estado central se reserve las
competencias sobre aranceles, tipo de cambio y régimen de

importaciones y exportaciones.
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2> Establecimiento de 1las reglas basicas del Juego
econémico, ésto es, las normas esenclales de las relaciones
econdmicas capltalistas. La constitucidén federal deberia
proclamar y garantizar el derecho a la propledad privada, la
libertad de empresa y libertad de trabajo y sindicacién, En
linea con 1los preceptos constitucionales la legislacién
estatal regularia uniformemente el régimen basico de expro-
piacién, contrataclién, quiebras, competenclas,: legislaclén
laboral, etc, Las cé&maras autondémicas podrian afiadir res-
tricciones complementarias en materia de propledad urbana,
contratacién agricola... pero nunca oponerse al espiritu y

la eficaclia de las reglas basicas del juego econémico.

3> Instituciones politicas—juridicas necesarias para
asegurar el respeto a las reglas del juego econémico y pre-
servar la integridad del sistema contra todo tipo de ataques
internos y externos. El ejército, la policia y el sistema
judicial son las principales instituciones de este tipo. La
Constitucién puede autorizar la creaclém de cuerpos de
policia regionales o locales, perc el estado central nunca
permitird que exista una fuerza armada que le supere en
poder. La administracién de jJjusticia también puede orga-
nizarse de forma descentralizada, si bien es imprescindible
una instancia superior que asegure la interpretacién
uniforme de las reglas basicas del juego econémico. En otro
orden de cosas, hemos de esperar que el estado central se
reserve el monopolie de aquellas 1instituciones que repre-
senten al estado-naclén en la esfera internacional, refor-
zando asi su imagen de unidad (por ejemplo, las relaciocnes

diplomaticas).

4) Sistema monetario y otras instituclones economicas
necesarias para asegurar el funcionamiento del sistema en

clave de unidad. En un sistema econémico descentralizado,



33

comog es el capitalismo, el dinero es la malla que interre-
laciona todos las nacleos del sistema y el lubricante para
su funcionamiento. Ya 1o advirtié Lenin: "Si quleres
destruir un régimen politico y un sistema econémico, empieza
por destruir su moneda". Los diez primeros aflos de régimen
confederal de los Estados Unidos sirvieron de escarmiento
para comprender que el control del sistema monetario debia
estar centralizado <(algunos estados habian autorizado emi-
siones 1inflacionistas de dinero para pagar las deudas
respecto a otros estados de la Confederacioéon). En una eco-
nomia moderna la centralizacién del sistema monetario re-
sulta todavia mAs necesaria para la eficacia de la politica
econémica y de ahi que los estados hayan creado bancos

naclonales con el privilegio de la emisién de dinero.

La bolsa es otra de las instituciones basilares de una
economia capltalista avanzada. Nada 1impide que cada comu-
nidad auténoma cuente con su bolsa, como centro de contrata-—
cién de valores. Ahora blen, la légica del capitalismo
reclama una fluildez total en el movimiento de capitales y el
estado central presionaré hacia una regulacién uniforme del
mercado bursatil. (Durante 1986 en Espafia y otros paises
europeos se han registrado abundantes propuestas en este

sentido).

La unidad del sistema de pesas y medidas y la centrali-
zaclén del régimen de aduanas y aranceles son otras mani-
festaciones de 1las exigencias del principic de unidad del

mercado nacional.

5) Infraestructura de comunicaclones. Para asegurar la
circulacién de capital, bienes y personas en el mercado
naclonal es imprescindible un sistema nacional de carrete-

ras, vias férreas, puertos y aeropuertos, asi como otros
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serviclos basicos para la comunicacién moderna: transporte
naclonal, teléfonos, telégrafos, etc. La creacién de 1la
infraestructura fisica y 1la prestacién de 1los servicios
mencionados puede ser delegada a los entes subcentrales. De
todas maneras, hemos de ésperar gue el estado central ejer-—
cerd siempre sus poderes de coordinacién y en caso de

conflicto de politicos impondréa su voluntad.

C. DIRECCION UNITARIA DEL PROCESO ECONONICO

En el apartado anterior hemos examinado el tipo de ac-
tuaciones que realizaba el estado central enfocadas a ase-—
gurar 1las condiciones previas para el funcionamiento del
sistema capitalista en clave de unidad. Uno de los primeros
y principales cometidos del estado burgués fue la centra-
lizacién de las normas e instituciones que hicieran posible
la creacién de todas 1las "condiciones previas". Durante
mucho tiempo se pensdé gque la uUnica funcién del estado capi-
talista era la de crear las "condiciones previas" déandose
por supuesto que los mecanismos del mercado (la mano invi-
sible de la que hablaba Adam Smith) serian capaces de diri-
gir eficientemente el sistema y corregir los desequilibrios
econémicos y sociales que pudieran surgir. La Gran Depresioéon
econémica de 1929 se encargé de demostrar que las propieda-—
des autocorrectivas del sistema eran una gquimera y desde
entonces la mano visible del estado ha sustituido, corregido
o impulsado a la mano Invisible del mercado., A partir de 1la
Segunda Guerra Mundial el estado entré de lleno en la direc-
clén del proceso econémico y social hacia los objetivos de

crecimiento econémicao, estabilidad de precios, pleno empleo,
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redistribucién y calidad de vida. Los planes econdémicos y
los programas de politica econémica pasaron a ser 1instru-

mentos habltuales del gobilerno.

El punto que en estos momentos nos interesa resaltar es
que desde el momento que se acepta la necesidad de dirigir
el proceso econémico para asegurar la reproduccién y el buen
funcionamiento del sistema, la direccién ha de ser unitaria
y, por ende, debemos conceder al estado central todos los

poderes convenientes para consegulr una direccién unitaria.

Fo significa esto que las comunidades auténomas carez-
can de toda potestad directiva. La "gracia" de la autonomia
territorial consiste precisamente en la capacidad de dirigir
nlos procesos econémicos y soclales de los territorios auté-
nomos. Las comunidades auténomas pueden y deben, 1ncluso,
participar en los planes y programas econémicos del ambito
nacional y para tal fin se han creado los organismos de
coordinacién y cooperaclén. Ahora blen, hemos de esperar que
la fuerza directiva de este proceso de coordinaclén resida
en el estado central y emn caso de conflicto de programas sea

este quien tenga la ultima palabra.

La centralizacién se proyecta sobre todas y cada una de
las actividades publicas, las cuales adquieren una nueva
significaclén cuando persiguen objetivos de direccldén econo-
mica y social. Empezaremos por la actividad de regulacién.
Cuando esta consistia en seflalar un cdédigo de derechos y
prohibiciones con la 1intencién de proteger a trabajadores,
consumidores y ciudadanos, en general, la diversidad norma-
tiva 1nterregional no suponia un obstéaculo grave para el
funcionamiento del sistema econémico naclonal. Pero desde el
momento en que el objJetivo primordial de 1la regulacién

econémica pasdé a ser el control y la direccién del proceso
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econéemlico era obligatoria cierta centralizacién. Para su-
perar la depresién econémica de 1929, Roosevelt propuso una
limitacion de la produccldén estatal de cereales, carbén y
otros productos, con el fin de evitar que el exceso de
oferta continuara deprimiendo los precios. Una medida de
este tipo a la fuerza habia de estar centralizada. ¢De qué
serviria que el estado de Alabama impusiera cuotas de pro-
duccién de trigo si los agricultores de Georgia pudieran
invadir el mercado naclonal con sus excedentes de <trigo?
Otro tanto cabe decir de la regulacién de precios y sala-

rios, medidas tiplcas de la politica de rentas.

Politica macro-econémica con fines de establlizaclon.
Como es sabido este tipo de politica se implementa con ins-
trumentos monetarios y fiscales. El sistema monetario —-se-
gun hemos visto-—- es una pieza clave para la unidad del
mercado nacional y de la politica monetaria; de ahi que el
estado haya monopolizado la emisién de dinmero y otros
instrumentos afines. Las comunidades auténomas poseen
competencias para emitir deuda pablica, fijar coeficientes,
de fondos publicos regionales y ragular directa o indirec-
tamente los tipos de interés. Ahora bien, en el supuesto de

que estas medidas entraran en conflicto con los programas de

ot

olitlica econémica del estado central, nos atreveriamos a

o)

redecir que estos acabarian por ilmponerse. En los primeros

kel

afios de vigencia de la Constitucidén espaficla de 1978 se
produjeron varios conflictos de competencia relativos al
régimen de las Cajas de Ahorro. La regulaclén de las bases
del crédito, a tenor de 1lo que dispone la Constitucién
espafiola, es competencia exclusiva del estado. Por su parte,
los estatutos de autonomia atribuyen a las comunidades
autdnomas competencla para regular el régimen de las cajas
de ahorro, dentro del cual se incluye la fijacién de fondos

publicos de origen reglonal. El conflicto se produjo cuando
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el estado, en el desarrollo de su politica econémica también
f1j6 sus respectivos coeficilentes de fondos puablicos, con un
orden de prioridad determinado. E1 Tribunal Constitucional
espafiol, en su sentencla de 28 de enero de 1982, reconocid

la constitucionalidad de la medida adoptada por el estado.

"Dado su carécter general y fundamental respecto al resto de
la ordenacién de la materia, las bases de la misma deben
tener estabilidad, pues con ellas se atiende a aspectos mis
estructurales que coyunturales. Ahora bien, cifiéndose en
concreto, a la ordenacién de sectores econémicos como el
crédito, la consecucién de aquellos intereses generales
perseguidos por la regulacién estatal de las bases del
crédito exigird que, atendiendo a circumnstanclas coyun-
turales y a objetivos de politica monetaria y financiera, el
gobierno de la FNacién proceda a la concrecion e incluso a la
cuantificacién de medidas contenidas en la regulacion basica

del crédito".

Lo que el Tribunal vino a reconocer es que el concepto
de bases es un concepto Jjuridico indeterminado y elastico,
cuyo contenido varia segan la materia y coyuntura. La deter-
minacién del concepto resultaré de la contrastacién con los
principios constitucionales de unidad de mercado, direccién
unitaria de la politica econémica, etc. Las bases del régi-
men minero, por ejemplo, podrian resumirse en unas pocas
normas estructurales y permanentes, pero en la contingencia
de una crisis energética, las competencias del estado cen-
tral se proyectarian sobre aspectos que antes se con-
sideraban secundarios y que en aguel momento pasarian a ser
esenclales para el funcionamiento del sistema econoémico
nacional. En el caso del crédito se impone una centra-

lizacién todavia mayor, pues la mayoria de los asuntos



interceptan con la politica monetaria nacional y, tanto si
ésta se contiene en leyes o disposiciones reglamentarias,
hemos de esperar que se impondré sobre las decisiones de las

comunidades auténomas,

De arcuerdo con nuestro modelo federal —--que como hemos
dicho trata de ajustarse a las fuerzas operantes en el sis-
tema politico—econémico—— en caso de conflicto entre las
decisiones de 1los entes subcentrales y 1las del estado
central, habrian de prevalecer estas Gltimas. Para que la
clausula de supremacia juegue a favor del estado central es
necesario, empero, que las decisiones autonémicas constitu-
yan un obstaculo real y grave. Dada la diferencia de pesos
relativos y el diferente 4ambitoc en que se mueven, lo més
normal es que la 1incidencia de 1las politicas autonémicas
sobre los programas econémicos nacionales sea minima. En
principlio, pues, habria de presumirse la validez de las
decisiones autondémicas y si el estado central desea impugnar
alguna habré de demostrar que constituye un obstaculo real y

grave para la eficacia de sus programas econémicos.

D. IGUALDAD DE DERECHOS Y OBLIGACIONES BASICAS

Paralelamente a 1la funcidén de acumulacién <(propiciar
las condiciones favorables a la inversidén privada) el estado
capitalista ha de cumplir una funcién de legitimacion, ésto
es, ha de legitimar el sistema econémico i1mperante, ha de
legitimarse a si mismo en cuanto estado y ha de legitimar 1la
clase politica que maneja las riendas del poder politico.

Una politica econémica que asegurara altas tasas de creci-



39

miento econémico a costa de una distribucién cada vez mAs
injusta o de una calidad de vida en deterio creciente, una
peolitica de este tipo cuestionaria al grupo politico en el

poder y tal vez al mismo sistema politico~econémico.

El estado debe atender y garantizar los derechos in-
dividuales y soclales reclamados por los ciudadanos y grupos
socliales. Entre los primeros mencionaremos los derechos y
libertades civiles caracteristicos de 1las modernas demo-
cracias: sufraglo universal, libertad de expresién, libertad
de asoclacién... Entre los derechos sociales figuran todos
los relativos a las relaciones laberales, la calidad de
vida, 1la 1igualdad de oportunidades educativas, seguridad

social. ..

El punto que nos 1interesa destacar aqui es que el esta-
do central debe garantizar la existencia en todo el terri-
torio nacional de un umbral minimo de estos derechos vy
libertades. De lo contrario podria ponerse en cuestién la
legitimidad del sistema politico-econémico representado por
ese estado. El gobierno federal americanc toleré durante
muchos afilos la discriminacién racial practicada por 1los
estados del sur. Pero cuando la conclencia civica de las
masas se desperté y amenazé con desestabilizar el sistema,
el Congreso hubo de enfrentarse con los estados que practi-
caban tales medidas. La politica social del New Deal ilustra
otro aspecto de esta pancoramica. Cuando F. Roosevelt ocupd
la presidencia de los Estados Unidos en 1933, momento algido
de la crisis econémica, comprendié que para evitar una
sublevaclién anticapltalista y para ser reelegido como presi-
dente, debia dar ocupaclén a los quince millones de parados
que solicitaban empleo en Nueva York, Chicago, y los restan-
tes estados, amén de velar por la cobertura de las necesi-

dades de los 1indigentes de todo el pais. Desde entonces y
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con el propésito de capitalizar esta fuente de legiltimacién
soclal, el goblerno federal norteamericano se adentré em el
camnpa del welfare state, éarea tradicional de 1la politica
estatal y local, que se convertiria en la materia preferida

para la cooperacioén intergubernamental.

La concesién legal de un minimo estédndar de derechos a
ciudadanos y grupos soclales suele tener como contrapunto la
imposicién de sendas obligaciones a otros grupos sociales,
en particular a los empresarios. Las medidas de proteccién
del medio ambiente y seguridad en el trabajo suponen una
carga legal para las empresas que se traduce en un aumento
de costes; un presupuesto publico gemeroso en prestaciones
sociales redundaréd generalmente en un aumento de los impues-—
tos a pagar por los empresarios, y asi sucesivamente. En un
sistema politico descentralizado, las cargas legales vy
costes sociales a soportar por las empresas pueden ser muy
diferentes segin las comunidades. La diversidad normativa y
de prestaciones soclales es una de las caracteristicas que
justifican la descentralizacléon politica. Nada patolégico
vemos en ello. El problema surge cuando los poderes norma-—
tivos y fiscales se utilizan para atraer capital y empresas
de otras comunidades. Que duda cabe que a una empresa le
interesaria mAs ubicarse en una comunidad donde los sindi-
catos estuvieran prohibildos, el salario minimo gquedara a
nivel de subsistencia, el despido fuera libre y sin indemni-

zaclén, las normas de protecclién del medio ambilente 1nexis-
nt

]
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v los impuestos muy bajos pues el gobierno autonémico

D
V)]

apenas prestara servicios socilales. Este tipo de actuaciones
rear

o]

earian un clima de competencia desleal que entorpeceria el
funcionamiento del sistema econdémico nacional. Muy posible-

mente los empresarios y gobiernos autonémicos de las reglo-

s}

as mas perjudicadas reclamarian una solucién por parte del

gobierno central. La presién que en los ultimos afios estén
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ejercliendo los estados del noreste americano saobre el con-—
gresa federal para que se "“nacionalicen" <(esto es, se cen-—
tralicen) la legislacién laboral y social, confirma nuestra
hipétesis. La imposicién de un umbral minimo de derechos y
obligaciones en todo el territorio nacional, ademas de
contribuir a la funcién de legitimacién, soluclona parcial-
mente el problema de la competencia econémica desleal. La
competencia econémica interregional podria darse por encima

de este umbral, nunca por debajo.

E. SOLIDARIDAD

La desigualdad econémica interregional es una de las
causas por las que se reclama la autonomia politica terri-
torial. Las regiones pobres ambicionan a menudo la autonomia
como medio para romper el circulo vicioso del subdesarrollo
y dependencia econémica. En la préactica, como hemos dicho,
las cosas no resultan tan sencillas y puede ocurrir que la
autonomia politica acreciente la brecha econémica entre las
diferentes regiones. S1 asi fuera, la unidad del sistema
politico y econdémico que representa el estado-nacién podria
sufrir menoscabo. El desequilibrioc econémico se convertiria
en una fuente de descontento social y de rivalidad interre-
glional. En el caso limite una comunidad de baja renta pero
rica en recursos naturales podria estar tentada a publificar
esos recursos y cobrar 1impuestos a las empresas de las re-
glones ricas que los utilizan; otras tal vez, se negaria a
transferir parte de sus 1mpuestos a las regiones pobres;
otra... No cabe duda que por este camino se llegaria a la

desintegracién del estado nacién y del mercado nacional.
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En virtud del principio de solidaridad este tipo de
medidas serian inconstitucionales por mucho que se ampararan
en competencias concretas atribuidas por los estatutos de
autonomia y respetaran todos los procedimientos legales. En
su vertiente positiva, el principio de solidaridad conflere
al estado central 1la funcién redistributiva, a fin de
corregir o atenuar los desequililibrios econdémicos territo-
riales y las desigualdades personales entre los habitantes

de las diferentes regilones.

La redistribucién territorial corresponde al estado
central por derecho propio, esto es, por ser el ente que
simboliza la unidad de los diferentes territorios autéonomos.
La distribucién personal puede ser ejercida desde dentro de
las comunidades auténomas, pero sus limites son evidentes,
segin hemos visto, y reclaman la colaboracién del estado

central.

La redistribucién territorial se ejerce mediante el
sistema de subvenciones y, en particular, por los fondos de
compensaciones interterritoriales. La condicién sine gqua non
para la eficacla de 1la politica redistributiva es que el
sistema fiscal central sea la suficlentemente potente como
para arrojar un excedente cuantioso que pueda destinarse a

subvenciones territoriales.



IV, EL PAPEL DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS Y EL ALCANCE DE SU AUTONOMIA

A. COMPETENCIAS DE LOS ENTES SUBCENTRALES

La autonomia plena de los entes subcentrales figuraba
como la primera de las reglas de nuestro modelo federal.
Deciamos que, en principio, las comunidades auténomas podian
realizar todas las actividades proplas del estado moderno y
manejar sus instrumentos habituales. Ahora bilen, para poseer
una idea cabal del alcance de la autonomia es convenliente
repasar los tipos de intervencién publica y precisar 1los
limites a la autonomia territorial, que ya han ido apare-

ciendo en las pAginas anteriores.

a) Actividad de regulacién

La autonomia politica, para ser auténtica requiere ca-
pacidad normativa., Las comunidades auténomas dispondrian,
segin hemos dicho, del poder de regular las relaciones
economicas y soclales de la comunidad, imponiendo limites y
obligaciones de todo tipa. No existe en nuestro modelo una
distribucién de materias por niveles de goblerno que indique
las &areas que pueden ser reguladas par las comunidades
autdénomas. Es necesario advertir, sin embargo, que las

reglas baAsicas del orden econémico estan consagradas en la



constitucién y su desarrollo e interpretacién udltima corres-
ponde al estado central. Las normas autonémicas pueden
desarrollar la legislacién estatal en materia de propiedad,
libertad de empresa, etc., o pueden incidir targencialmente
con las normas estatales. Sin embargo, 1la cléausula de
supremacia y el respeto debido a los principios consti-
tuclionales, asegura el predominio de la voluntad estatal en

caso de conflicto.

b) Actividad de prestacién

La prestaclién de servicios estid llamada a ser el centro
de la autonomia territorial. Los servicios prestados por los

entes subcentrales pueden ser de diferentes tipos:

1) Servicios generales de la regioén: administracién,

tribunales de justicia, policia auténoma,

2) Serviclos soclales. Saon los ¢tipicos del welfare
state: educacldén, cultura, viviendas de proteccién oficial,

transporte subvencionado,

3) Serviclos econéomicos: creacién de la infraestructura
de comunicaciones, subvenciones a empresas, crédito oficial,

atc,

No hace falta insistir en la importancia cuantitativa y
cualitativa de este tipo de servicios. La prestacién de ser-
viclios sociales y econémicos constituyen el rasgo distintivo
del estado moderno y se lleva la parte de leén de los presu-
puestos publicos. La descentralizacién politica represen-—
taria un aligeramiento notable de los presupuestos del

estado central. Quedarian excluidos de la descentralizacién
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algunas actividades importantes como la defensa nacional y

los centros claves del sistema monetario.

c) Actividad de financlaclén

Todas las fuentes de financilacién, ya sean de natura-
leza tributaria o crediticia, estarian abiertas a las comu-
nidades auténomas. Estas podrian crear y modificar tributos,
imponer recargos a los impuestos del estado central, emitir
deuda publica... Las limitaciones a la actividad de finan-
clacién provienen de la necesidad de realizar una politica
fiscal unitaria y del principio de unidad de mercado que
convertiria en inconstitucionales todos los 1mpuestos que
representaran un obstaculo real y grave a la libre circula-
cién de mercancias, capitales y personas. Por otra parte,
hemos de tener en cuenta gque el estado central se reservara
para si las principales fuentes de recaudacién fiscal, lo
cual puede significar que las comunidades auténomas no
tengan acceso a las mismas o lo tengan sélo por la via
indirecta de las participaciones y transferencias. En el
futuro parece ser que el baluarte de la autonomia territo-
rial habra de residir en la vertiente del gasto publico, ya
que en la vertiente de la financiacién la autonomia ha que-

dado muy mermada (Cfr. BRICALL, CASTELLS y SICART, 1984>.

La supervivencia de la autonomia politica requiere, eso
si, que sea cual sea la via de financlacién escogida, se
asegure slempre la suficlencia de recursos y su libre dis-
posicién. Las subvenciones condiclonadas --de las cuales se
ha usado y abusado en 1los Gltimos tiempos—- debieran
reducirse a unas proporciones moderadas. Si el destino de
las transferenclas del estado central viniera todo &1

condicionado al cumplimiento de unos objetivos concretos,



resultaria que hasta 1la actividad de prestaciém -—-uGltimo
baluarte de 1la autonomia—— quedaria emn situacién subor-
dinada.

Un claro ejemplo de cuanto acabamos de decir se encuen-
tra en la vigente Constitucién espafiola. El apartado primero
del articulo 157 deja a disposicién de 1las comunidades
auténomas todos los sistemas de financiacién habidos y por
haber. Pero a renglén seguldo se autoriza al estado a apro-
bar una ley organica que regule y coordine las competencias
financieras de las comunidades auténomas. Como era de pre-—
ver, el espacioc para la creacién de 1impuestos que 1la Ley
Orgadnica de Financiaclién de las Comunidades Auténomas
(LOFCA) de 22 de septiembre de 1980 deja a las Comunidades
auvténomas es minimo y los controles de politica fiscal muy
fuertes. Esta tendencia es universal. La LOFCA se inspira en
las leyes de reforma constitucional de la RFA de 1967 y 1969
que 1limitaron fuertemente la autonomia financlera de 1los
Lander para asegurar la eficacia de la politica fiscal de

establlizacién econémica.

B. LA POLITICA SOCIOECOROMICA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

A través de las actividades de regulacién, prestacién y
financiacién, las comunidades auténomas tratan de dirigir el
proceso econdémico y social que se desarrcolla en su ambito
territorial. Su politica econémica y social se plantea de
manera no muy diferente a la del estado central. No olvide-
mos que los goblernos auténomos también son elegidos por

sufragio universal, se presentan al electorado con un pro-
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grama socloeconémico determinado y se hacen responsables de
su realizacién. Ahora bien, no todos los objetivos de poli-
tica soclioecondémica pueden ser eficlentemente alcanzados
desde el nivel subcentral, nil todas las modalidades de poli-

tica socloeconémica tiemen la misma importancia préactica.

a) Politica de direccién soclal

La politica de direccién social presenta miltiples fa-
cetas, cada una de las cuales bastaria para Jjustificar 1la
autonomia territorial. Una comunidad auténoma puede estar
especialmente preocupada por 1los problemas de calidad de
vida y realizar planes generales o urbanisticos que conten-—
gan una normativa muy restrictiva sobre las actividades
contaminantes, al tiempo que dedica una parte considerable
del presupuesto autonémico a la conservacién de los espacias
naturales o la limpieza de los rios. Otra comunidad puede
ser especialmente sensible a la equidad y procurar una
redistribucién de la renta personal por la via fiscal im—
puestos—subvenciones) o mediante la prestacién gratuita de
bienes comunitarios baAsicos: sanidad, ensefianza, transporte,
viviendas de proteccioéon oficial, etc. En las comunidades con
una cultura propla es de esperar que los poderes autonémicos

seran utilizados para la defensa y promocién de la misma.

La politica de direccién social comnstituye, pues, una
parte esencial de los programas autonémicos. Sin embargo, no
slempre resulta fécil hacer realidad estos programas. Para
empezar hos topamos con el problema de financiacién de los
servicios de walfare state. La mayoria de las comunidades
auténomas no disponen de los fondos precisos para llevar
adelante los programas sociales que ambicionarian. Otras

podrian conseguirlo mediante 1la creacién de impuestos o
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recargos fiscales, pero temen, con toda razén, que el incre-
mento de la presiéon fiscal y/o de las abligaciones legales
provogque la huida del capital privado. Un riesgo similar
existiria en el caso de intentarse una redistribucién radi-
cal de la renta personal por la via de la imposicién: 1los
contribuyentes mads ricos huirian a otras regiones y lo Gnico

que se podria repartir es la miseria.

b) La politica estructural y el desarrollo econémico

El desarrollo econémico constituye el segundo foco de
atencién de las comunidades auténomas. A menudo la autonomia
politica ha sido reclamada para disponer de instrumentos que
posibiliten la ruptura del circulo vicioso del subdesarrollo
regional o para mejorar las posibilidades de una economia
regional ya desarrollada. Aparentemente la autonomia poli-
tica ofrece unas expectativas inmejorables para este fin. La
creacién de una buena infraestructura viaria y la prestacién
de los serviclos basicos para la actividad econémica (trans-
portes y comunicaciones, suministro de energia, etc.) son
factores determinantes de la inversién privada, muy
recurrido en los llamados "polos de desarrollo regional®. El
mismo objetivo puede consegulrse con desgravacién y otros
incentivos filscales, subvenciones o crédito a bajo interés

concedido por las entidades autonémicas de crédito.

Los defensores del desarrollo regional equilibrado fun-
daban sus esperanzas en la teoria de los peolos de desarrollo
de F. Perroux o la de G. Myrdal sobre 1los procesos de
desarrollo acumulativo. Una 1nterpretacién simplista de
estas teorias parecia dar a entender que bastaba una sabila
combinacién de inversidén piblica y estimulos a la inversién

privada para crear un polo de desarrollo el cual actuaria



como un campo magnético atrayendo mAs y més capltal hasta
consegulir el desarrollo regional integrado. Las cosas no son
tan sencillas. S8i la politica de desarrollo regional ha
tenido poco éxito cuado ha sido implementada a nivel nacio-
nal, las condiciones todavia son mas dificiles a nivel re-
gional. La capacidad financiera de los entes subcentrales es
mucho mAs restringida, sobre todo en las regiones pobres que
son las que tienen mayor necesidad de los fondos para el
desarrollo. El1 poder de los entes subcentrales para movili-
zar el capital privado es igualmente precario. En el capita-
lismo avanzado, las grandes decisiones de inversién, esto
es, las decisiones que pueden cambiar la suerte econémica de
toda una regién, estdn en las manos de empresas multina-
cionales. Estas operan segun una estrategia internacional.
El atractivo de los estimulos que les puede ofrecer un ente
subcentral es bastante limitado. Por Gltimo, hemos de tener
en cuenta que la creacién de un polo de desarrollo es una
condicién necesaria, pero no suficiente. Para asegurar un
crecimiento integral y autosostenido, el polo creado debe
ser suficientemente fuerte para competir con 1los polos
econémicos que 1lo rodean. Por regla general el inversor
prefiere la seguridad de 1los centros econémicos ya con-
solidados que cuentan con un mercado propio y gozan de las
"economias de aglomeracién® (sobre estos puntos véase
HOLLARD, 1976).

El panorama de los 1limites financieros y econémicos
debiera completarse con los limites de naturaleza juridico-
politica analizados en el capitulo III. Como sabemos el
principioco de unidad de mercado provocaria la inconstitucio-
nalidad de las medidas autonémicas que, directa o indirecta-
mente, representan un obstéculo serioco al funcionamiento

unitario del sistema econémico.
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c) Politica coyuntural de estabilizacién

La politica coyuntural de estabilizacién econdémica pre-—
senta serios problemas para ser implementada a nivel regio-
nal. Estamos ante una imposibilidad +técnica. La politica
estabilizadora consiste en el control de la demanda agregada
mediante el uso de instrumentos fiscales y monetarios; défi-
cit o superavit presupuestario, ampliacién o restriccién de
la base monetaria, emisién o amortizacién de deuda piblica.
Estas medidas provocan unos efectos 1inmediatos sobre 1la
demanda agregada que se ven amplificados por el mecanismo
del multiplicador keynesiano. Pues bien, este mecanismo no
actiua en una economia abierta, donde existe plena libertad
de movimientos de mercancias, capital y personas, como es el
caso de las economias regionales (cfr. OATES, 1972, capitulo
1>. Los efectos expansivos del gasto publico de la regién X
tal vez beneficien Unicamente a la regién Y, si todos los
productos se importan de alli. La emisién de deuda puablica
con la finalidad de disminuir la liquidez en la regiém X
puede resultar estéril, si los suscriptores de la deuda son
de otra regién. Por 1o que respecta a la politica monetaria
poco puede hacerse a nivel regional, pues, como hemos visto
los principales instrumentos de politica monetaria estan
centralizados. Algunas comunidades auténomas gozan de compe-
tencilas para regular los intereses o coeficientes de fondos
publicos; sin embargo, estas medidas dificilmente pueden

servir con fines de estabilizacién.

d) La politica de rentas

La politica de rentas tampoco puede realizarse plena-
mente a nivel regional pues la economia nacional forma un

sistema global y los representantes del trabajo y del capi-
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tal prefieren pactar a nivel nacional. De todas maneras, las
asambleas de las comunidades auténomas representan a las
principales fuerzas sociales de la regién o municipio y son,
por ello, sede adecuada para la negociaclén de todo tipo de
acuerdos soclales, La actividad piblica de arbitraje social
ha sido fructuosa a nivel regional y local cuando se trataba
de una o pocas empresas concentradas en una localidad deter-—
minada. Un punto ilmportante nos queda por destacar. El hecho
de que la politica de rentas y la politica coyuntural se en-—
cuentren totalmente centralizadas, y el hecho de que muchas
decisiones de la politica estructural de desarrollo econé-—
mico o la politica de direccién social se tomen desde ins-—
tancias centrales, no significa que las comunidades auténo-
mas no puedan participar en las mismas. En todos los paises
federales existe una cémara alta o senado que representa
directamente a las regiones. Estas pueden, por tanto, par-
ticipar directamente en la aprobacién y control de las
politicas de proyeccién nacional. Aparte del senado, es
posible encontrar otras comisiones intergobernamentales para
tareas especiflicas, v.g. consejos de planificacién o conse-

Jos de politica financiera.

C. SEGURNDO TURNO DE ACLARACIONES

FNuestra exposicién del papel de las comunidades auté-—
nomas provocé clerta confusién en la asamblea constituyente.
Al parecer, el origen de la confusién radicaba en creer que
tratébamos de hacer pasar a todas las comunidades auténomas
por el mismo rasero e imponiamos un modelo de autonomia uni-

forme. Un sector del auditorio vaticiné que un modelo de
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esta guisa conduciria al separatismo y la desintegracién del
estado. Desde el sector opuesto nos advirtieron que nuestros

principios abrian las puertas al centralismo mAs riguroso.

Fue necesario repetir que nuestra pretensién no era el
elaborar un modelo federal de aplicacién uniforme sino
sefialar el espacio competencial donde se suponia que habrian
de moverse el estado central y las comunidades auténomas.
Algunas comunidades poseeran el interés y la fuerza moral
para ocupar todo el espacio competencial que les deja la
constitucién. Otras tal vez reducirén su actividad a la pro-
mocién de 1la cultura regional o la prestacién de unos
cuantos servicios colectivos. Por la misma légica, el estado
central puede manifestar unas pretensiones intervencionistas
extremas o bien limitarse a las funciones tipicas del estado
central o inclusoc delegarlas parcialmente a los entes sub-
centrales, si considera que el peligro de una fragmentacién

del sistema politico-econdémico es inexistente.

¢Y no existird el peligro que una estructura politica
tan laxa conduzca a la desintegraciéon del sistema politico-
econémico y al separatismo? Creemos que no. Precisamente los
criterios que informan el modelo se han seleccionado de
manera que aseguraran el funcicnamiento del sistema en clave
de unidad. A nuestro entender, la descentralizacién politica
es el mejor antidoto del separatismo. Claro esté&, ha de
tratarse de una descentralizacion profunda que otorgue una
capacidad de decisisn real a las comunidades auténomas y se
proyecte hasta los (Gltimos niveles de gobierno, incluido el
municipal. Sobre la autonomia leocal habria mucho que decir
pero nos tememos que ne es éste el momento oportuno. KNos
limitaremos a sefialar que por las mismas razones que se

origina un Interés regional, los habitantes de cada



municipio compartiran también un Interés local y reclamaran

un margen de autonomia para defenderlo y promoverlo.

Que los resultados obtenidos parezcan a algunos exce-
sivamente centralistas, es algo inevitable. Nunca se puede
contentar a todos y menos en materias de indole politica.
Creemos, sin embargo, que las posibilidades abiertas a la
autonomia territorial son tanto o mAs amplias que las exis-
tentes en el federalismo contemporédneo. En todos los paises
federales se esté registrando una centralizacidéon creciente e
incontrolable, ya sea a través de las cléausulas generales de
atribucién de competencias al estado central, ya sea por la
via directa de la supersessién, ya por la via indirecta de
las subvenciones condicionales. Como hemos dicho estas ten-
dencias son la manifestacién externa de las fuerzas centri-
petas generadas por el desarrollo capitalista, fuerzas
objetivas que se encuentran encarnadas en unos grupos socla-
les muy concretos. Postular una autonomia plena sin perca-
tarse de los condicionantes del sistema, seria una actilitud
pueril y contraproducente. La actitud légica —-—-la que noso-
tros hemos tratado de adoptar en nuestra exposicién de los
principios de la constituciéon federal-—- consiste en detectar
esas fuerzas centripetas y contenerlas en la medida de 1lo

posible.



vV, EL PAPEL DEL ESTADO CENTRAL,
DEL ESTADO-NACION AL ESTADDO SUPRANACIONAL

A. EL PAPEL DEL ESTADO CENTRAL

En los capitulos precedentes se ha podido comprobar
cémo en una federacién politica informada por la premisa de
maxima descentralizaclién politica, el estado central jJuega
un papel subsidiaric y, sin embargo, un papel dominante y
crucial. Es subsidiario en el sentido de que el ciudadano
mantiene una relacién mhs directa con los entes autonémicos:
de ellos recibe la mayoria de las prestaciones sociales, a
Sus normas esta vinculado como primer eslabén, es su poli-
tica econdémica y social quien le marca las condiciones de
vida... En este contexto, la politica econdémica y social del
estado-nacion aparece como complementaria. Se trata, no
obstante, de un papel dominante y crucial porque el estado
central ha de asegurar la reproduccién y el funcionamiento
unitario del estado-nacién capitalista y para tal fin ha
sido investido de poderes ordinarios, especlales y extra-

ordinarios.

Entre los poderes ordinarios encontramos las activida-
des de regulacién, prestacion, filnanclacién y arbitraje
social, de las que también gozan los entes subcentrales. A
caballo entre ordinarios y especlales esta el poder de coor-

dinacién que no autoriza al estado central a imponer su
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voluntad coactivamente, si blen 1la coloca en una posicién
privilegiada, desde donde puede realizar sus planes con el
consentimiento y colaboraciénm de los entes subcentrales. Lo
caracteristico del estado central son los poderes que se le
conceden como responsable Ultimo del mantenimiento de 1la
unidad del sistema politico-econémico. Estos poderes en-
trafian auténticos privilegios de los que no gozan los entes
subcentrales. Nos referimos a la reserva de clertos poderes,

la clausula de supremacia y los poderes extraordinarios.

Los poderes reservados al estado central 1los hemos
encontrado al analizar el principioc de unidad del mercado

nacional.

—-—Reglas basicas del juego econdémico.

—--Instituciones politicas que aseguran su cumplimiento
y defienden la 1integridad del sistema contra todo tipo de
ataques externos e internos.

—-—Instituciones econdémicas como el sistema monetario o
el régimen aduanero que posibilitan el funcionamiento dsl
sistema en clave de unidad.

——Infraestructura de comunicaciones para la integracién

fisica del sistema.

En virtud de 1la clausula de supremacia el estado
central tiene poder para 1imponer su voluntad sobre las de-
clsliones de las comunidades auténomas siempre que lo re-
quiera el interés nacional, esto es, siempre que las deci-
Siones autonémicas representen un obstéAculo real y grave al
funcionamiento del sistema en clave de unidad. Esta cléausula
Juega un papel importante para asegurar la direccién unita-
ria de la politica econémica y soclal que al estado central,
como representante de 1la comunidad nacional, también le

interesa realizar.
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La unidad del sistema politico-econémico --valor supre-—
mo de una constitucién federal-- recomienda dejar a dispo-—
sicién del estado central clertos poderes extraordinarios
para situaciones de excepcién cuando ni los poderes ordi-
narios ni 1la reserva de competencias ni la cléusula de
supremacia basten para asegurar el funcionamiento unitario
del sistema. En estos casos no parece conveniente la apli-
cacién del principio general que presume la validez de las
normas y decisiones de las comunidades auténomas hasta que
sean desautorizadas por el tribumal constitucional tras
demostrar que atentan seriamente contra la unidad del sis-
tema. Las constituciones federales reservan al estado cen-—
tral poderes extraordinarios para circunstancias excep-—
cionales en las que concurren 1las notas de urgencia vy
gravedad. Un ejemplo seria el articulc 155 de la Consti-
tucidén espafiola que concede al Goblerno el poder de obligar
a las comunidades auténomas al cumplimiento forzoso de sus
obligaciones o 1mpedir aquellas actuaciones que atenten

gravemente contra el interés nacional.

B. CERTRALIZACION DE PODERES A NIVEL SUPRANACIORAL

El analisis anterior estéd enmarcado en el contexto de
un estado—naclién caplitalista. Las cortes constituyentes nos
pldieron disefiar un modelo federal para su hipotético esta-
do-nacién. La curiosidad intelectual nos 1ncita ahora a

abrir una ventana al escenario internacional. No podemos

2]

enos de describir el panorama que se contempla y las con-

ecuencias que pueden inferirse.

0
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El primer hecho que llama la atencidén es que nuestro
mundo no estd compuesto por estados—nacién aislados entre
si. Al contrario, todos ellos estan integrados en un nismo
sistema econémico Internacional: el capltalismo. La
integracidén se ha conseguldo a lo largo de un lento proceso
histérico. No podemos decir que el proceso esté consumado,
perao si que esta maduro. Las cifras de comercio internacio-
nal, la multiplicacién de las empresas transnacionales y la
creacién de organismos supranacionales de naturaleza poli-
tica y econémica son buena prueba de ello. A la misma con-
clusién se llega al observar que una receslién o0 auge econdé-—
mico en Estados Unidos o Europa se propaga rapidamente al
Tercer Mundo, mientras que el embargo del petréleo por parte
de los paises &arabes o la quiebra financlera de un pais
latinoamericano puede suponer un serio quebranto para 1la

econogmia del centro econémico.

La realidad de un sistema econdémico internacional nos
lleva a colegir la existencia de un iInterés internacional,
que puede definirse como el interés por la reproduccioén y el
buen funcionamiento del sistema capitalista. Al igual que lo
que observabamos a nivel nacional y regional, no todos los
paises del mundo, nl todos los grupos étnicos, ni todos las
clases soclales, participan en la misma medida de los bene-
ficios del sistema. La burguesia del centro econdémico, que
coinclide grosso modo con los paises de la OCDE, usufructua
la mayor parte del excedente producido, mientras que a las
masas de la periferia sélo llegan las migajas. De todas ma-
neras, tamblén los paises subdesarrollados de 1la periferia
econémica estAn vitalmente interesados en el buen funcio—
namiento del sistema pues son ellos los que mAs sienten las
crisis econémicas del centro: negarles esas migajas podria

significar su exterminio.



La diferencia mA&s notable al comparar la esfera inter-
nacional con la nacional o regional es la ausencia de ins-
tituciones politicas que constituyan algo asi como un estado
o gobierno supranacional. Sin embargo, sl nuestro razona-
miento es correcto, hemos de esperar que también a nivel
internacional surgiran unas fuerzas centripetas tendentes a
la centralizacién de los poderes esenclales para la repro-
duccién y buen funcionamiento del sistema econémico. Seran,
por una parte, fuerzas objetivas que emanan de la estructura
y dinadmica interna del sistema capitalista. Seran, al mismo
tiempo, fuerzas subjetivas encarnadas en los grupaos domi-
nantes de la burguesia del centro econémico. Una simple
mirada a la panoramica internacional nos confirma la exis-
tencia de un orden econémicao internacional protegido por
unas fuerzas reales que paulatinamente van acaparando las

funciones y poderes genuinos del estado central.

1> Libertad de circulacién de mercancias, capltales y
personas. La autonomia de los estados para cerrar sus
fronteras o impomer aranceles arbitrariamente altos no es
plena. La integracién en el orden econémico internacional
implica la aceptacién de los acuerdos del GATT y otros orga-—
nismos internacionales que imponen un desarme arancelario
progresivo. Por otra parte, en todos los continentes se mul-
tiplican los 1intentos de mercados comunes, cuya primera
norma es la libertad de circulacion de mercancias, capitales
y personas. El caso mAs conocido es la Comunidad Bconémica
Europea (CEE)>. Otros ejemplos serian la Comunidad Europea de
Libre Comercio (EFTA), el Mercado Comun Centroamericanc y la

Asociacion Latinocamericana de Libre Comerclio (ALALC).
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2) Reglas basicas del orden econémico capitalista e
instituciones que aseguran su cumplimiento. La propiedad
privada, la 1libertad de empresa, la libertad de contra-
tacién, la supeditacién del +trabajo al capital son las
reglas basicas del juego econémico. La ausencia de una cons-
titucién econémica formal no empece la existencia de una
constitucién econémica real respetada por todos los miembros
del orden econémico internacional y defendida por unas fuer-
zas poco definidas pero con poder real. Un pais que tratara
de nacionalizar los medios de produccién o confiscara las
propliedades de 1las empresas transnacionales sufriria el
repudioc de la comunidad internacional capilitalista y posible-~
mente no resistiria el bloqueo econémico. El caso de Chile,

bajo la presidencia de Allende, seria un buen ejemplo.

Poco a poco se van creando instituciones intermnaciona-
les para la defensa de las reglas basicas del orden econd-
mico. Como organizaciones militares tenemos la OTAN; en el
plano jurisdiccional destaca el Tribunal Intermnacional de la
Haya. Pero el efecto de las fuerzas centripetas no se limita
a estas manifestaclones institucionales cuya eficacla es,
hoy por hoy, escasa. Todavia mAs importante (y eficaz) es el
papel que cumplen la diplomacia y el ejército de los Estados
Unidos como &arbitro y defensor del orden capitalista mun-
dial. No es extrafio que sea asi pues este pais constituye el
centro econémico del sistema capitalista y se cree en el

derecho a reclamar los atributos propios del estado central.

3) Sistema monetario internacional. Un orden econémico
internacional requiere un orden monetario internacional que
confiera agilidad y seguridad a las relaciones comerciales.
Durante muchos afios el oro fue el patrén monetario del sis-

tema internacional, tras la Primera Guerra Mundial lo fue la
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libra esterlina y desde la Segunda Guerra Mundial, bajo el
sistema de Bretton VWoods, lo ha sido el délar estadouni-
dense., La crisis econémica de los afios setenta produjo un
caos monetario pero enseguida 1las fuerzas internas del
sistema pujaron por la reconstruccién de ese orden ya sea
por la resurreccién del patrén oro, ya por las nuevas divi-
sas internacionales como el marco alemdn o el yen Japonés,
ya por la creacién de patrones combinados como el sistema

monetario europeo.

4) Infraestructura de comunicaciones. En la medida que
un estado participe del tréafico econdémico internacional, ha
de prestarse para construir la infraestructura fisica nece-
saria para dicho +trafico <(puertos, aeropuertos interna-—
cionales, y otros medios de comunicacién). Por otra parte,
todos los estados vienen obligados a respetar los acuerdos
de las organizaciones internacionales creadas para facilitar

el comercio internacional.

5> MNMinimo estandar de derechos y abligaciones. La
existencia de un umbral minimo de derechos individuales y
socliales no es una condicién indispensable para la acumu-
lacién de caplital a escala internacional, si bien parece ser
conveniente desde el punto de vista de la legitimacién del
sistema global. Regimenes politicos como el de F. Marcos en
Filipinas o el vigente en Surafrica, que no reconocen las
libertades politicas minimas, ponen en tela de Juicio 1la
legitimidad del sistema capltalista y provocan reacciones de
signo comunista. Por otra parte, la existencia de unas car-—
gas legales muy desproporcilonadas entre 1los diferentes
paises puede convertirse en un elemento disfuncional para el

sistema econémico internacional. Las empresas americanas se
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estan quejando de 1la competencia desleal practicada por
Corea y otros paises de Asia oriental donde los salarios
minimos estldn a nivel de subsistencia, la libertad sindical
no existe y las cargas 1legales con fines de proteccién

ambiental son minimas.

El repertorio que acabamos de realizar creemos que es
suficiente para corroborar la existencia de unas fuerzas
centripetas gque emanan de la dinédmica del sistema capitalis-
ta y tienden a concentrar las competencias propias del
estado central a nivel internacional. Estamos asistiendo,
casi sin darnos cuenta, a un cambio de ubicacién del estado
central. En el futuro hemos de esperar la existencia de un
"estado" supranacional con un papel subsidiario pero crucial
y dominante. Su misién principal seria la de crear las
condiciones para el funcionamiento unitario del sistema
capitalista mundial y para este fin dispondria de los pode-
res tipicos del estado central. Los estados—nacién podrian
compartir parcialmente estos poderes pero supeditados ahora
a la autorizacioén de los entes supranacionales. En otras
palabras los estados—-nacién dejarian de ser soberanos. Su
papel se acercaria al que hemos esbozado en estas paginas
con respecto a las comunidades auténomas: entes politicos
encargados de la direccién econdmica y social del sistema
nacional, que coordinan los programas de entes subnacionales
y son coordinados a escala supranacional y que, ante todo,
deben respetar las condiclones basicas ilmpuestas desde 1la
instancia central para asegurar el funcionamiento unitario

del sistema capitalista mundial.
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C. UNAS CORCLUSIORES FUERA DE LUGAR

En la introduccién a este trabajo expusimos cémo nues—
tra nave espacial habia aterrizado en un estado-nacién del
planeta Tierra. Las cortes constituyentes acababan de
reunirse para redactar wuna constitucién federal y nos
pidieron esbozar los criterios econdémicos para una
distribucién racional de competencias entre los diferentes
niveles de gobiliernoc de un estado—nacién capitalista. O por
decirlo con otras palabras, teniamos que indicar el maximo
de autonomia politica compatible con la unidad politica ¥y
econémica del estado-nacién. En las paginas anteriores hemos
tratado de derivar estos criterios de la légica de funclo-
namiento del sistema capitalista. Analizando las fuerzas

centrifugas y centripetas generadas por el desarrollo capi-

talista hemos delimitado a grandes rasgos —-y sin preten-—
siones prescriptivas—— el campo de actuacién de las
comunidades auténomas y del estado-central. Llevando 1la

légica econémica de nuestro modelc hasta sus Gltimas con-
secuencias hemos llegado a la conclusién de que algunas de
las competencias esenclales del estado—nacién debian pasar a
organismos supranacionales. La monopolizacién por el estado-
nacién de los poderes propios del estado central se ha
convertido en un factor disfuncional para el capitalismo
contemporaneo que es un sistema econdmico internacional y
requiere vunas bases c¢omunes y una direccién econémica
unitaria. Por otra parte, al profundizar en las fuerzas
centrifugas hemos llegadc a la conclusién de que la
descentralizacién no puede detenerse a nivel regional;
existe un Interés local capaz de aglutinar a los diferentes

grupos locales y generar una demanda de autonomia local.



Como ya nos temiamos estas conclusiones no han sido del
agrado de las fuerzas politicas presentes en la asamblea
constituyente. Al parecer éstas representaban el Interés
nacional y reglonal, pero no estaban dispuestas a aceptar
una centralizacién y descentralizacién mAs alld de esos
limites. 8in duda, las fuerzas econdémicas que nosotros hemos
desvelado puede entrar en conflicto con las fuerzas poli-
ticas dominantes en una situaclén concreta. A largo plazo
creemos que la 1légica econdémica acabaréd 1mponiéndose, si
bien a corto plazo el resultado es 1imprevisible. Sea como
fuere, 1o clerto es que hemos rebasado la misidén que nos
confiaron 1las cortes constituyentes del hipotético pais
donde aterrizamos, que nuestras conclusilones estan fuera de
lugar y que lo mejor que podemos hacer es embarcar en nues-

tra nave y regresar al espacio.
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