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CDM!'I ES SABIDO, el importante v siempre actual problema de las
mtonomias territonales es coman a la experiencia democrdlics de Talia
vy Espafiu. La idea de¢ la regidn  para no complicar la perspectiva me
detendré en este nivel de entes autdnomos— fwe introducida en la Cons-
ritucion italiana por legisladores que, s bien mancron vadas Deenies, se
ingpiraron sobre todo en el ordenamicnto de v Segunda Repiblica espa-
ficls, en el que aguélla recibid una primera v sugestiva actuacion, Estos
misios institetos de la descendralizacion reaparecen hoy en el vigente
orden politico de Espafa, despuds de que su funcionamiento kaya cone-
cido en Ttalia @ teangcurso de un treintenio. Estp circunstancia me pormite
dedicar algunas reflexiones. a este tema que espere puedan ser de alguna
utilidad para los cstudiosos del ordemnmicnto cspafiol

Bicn entendido gue con esto no pretendo ignorar que ¢ntre ta regidn
italiapa v la comunidad auiGnoma —come se dive cntre ustedes— ¢xisten
diferenciss en mds de un aspecto en lo relstive a lus compelencias y a su
respectiva posicidn en el sistema constitucional Al conptrario, en Espafia
gparcce, anle todo, una nueva denominacion del ente, dato &sie que no
carece de importancia. En efecto, la nocidn de comunidad se utiliza en
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¢l lenguaje cientifico y en los propios textos normativos cuando s¢ trata
de describir estructurss concebidas fuera de los esquemas habituales,
especialmente en el plano ¢n el que se confunden ¢l Estado federal v las
Uniones de Eslados. Buste pensar ¢n las comunidades europeas o, incluso,
remantindonos mEs hacia atrds en ¢l curso de la histora contemporines,
en las diversas vicisitudes del término “commonwealth™, adoptado en el
munde de la lemgua inglesa para designar la evanescente y heterogénea
agrupacidn de naciones que queda todavia comeo residuo del antiguo
imperio britdnico. lgualmente, podemos recordar la situacion de algunos
miembros  (Massachussers) o I3 de comunidades lerritoriales asocizdas
(Puerio Hicod a la federaoion estadounidense. Desconoice v no puedo
indar.rlo en esta sede, hasta qué punio la formula de la “comunidad
autonoma”™ ¢s fruto, en el vigente texto fendamental espaiol, de una
opcitn consciente del constituyente: en efecta, esa expresion sirve delibe-
radaniente para abrir o los nuevos enies suidnomos recursoss institucio-
nales mids vastos, ol rednviar ¢l desarrolio del régimien de sutonomia a las
leyes orpdnicas. Tampoco sabria decir si se ha querido alumbrar una
configuracion espacial de las comunidades que tenga en cuenta los factores
subyacentes o ln autonomia como, por eiemplo, la persistente traza o
coincidencia de  individualidodes nacionsles (después copducidas a |a
unidad en ¢l marco estatal) o, incluso, las necesidades. actuales o futuras,
de las colectividades interesadas. Como quiers que sed, ¢ término
“regidn” noo poséd una poma tan amphs de muplicaciones. Y 4 estos
efectos, no impoerta que se trate de la mancomunidad de proviness gque
preveia la Constitucion espafiola de 1931 o de la actual region italiana,
bacen ale estatuio ordinario, bien de estitulo especial @ pues casi siempre os
¢l resultado mecinieo del mantenumienio de preesistentes v va superadas
divistones admanistrativas del Estado. Mas en general, se podria decir que
el uso del vocablo “region™, en el constitucionalismo que no es familiar,
excluye b cualidad de Estado del ente auidnomo v 1o estructura federal
del Estado central. En cambio, el otro término, “comunidad™, es menos
comprometido v deja abierta la posibilidad de que el sistema de Lis auto-
nomias se desarrolle de forma original superindo of rigido esquema de la
dicotomia Estado federal-Estado unitario descentralizade, Ciertamente, Ia
adopcion de una expresion én lugar de la otra ex un simple indice de Ia
sustancia del ferdmeno y sélo un clemento de la comespondiente defini-
citn conceptual que debe resultar del atento v profundo andlisiz del texto
y de la realidad constitucional. Por mi parte. no me proponge levar a cabo
un estudio de ese tipo en esta ocasion ni, mucho menos, una comparacion
de los ordenamientos espafiol e italiano; intento que, a mi juicio. es toda-
via prematuro por la falta de material empinco que debe constituir el
necesario soporte de la investigacion
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Me limitaré, por ¢l contrario, a una rdpida resefia de los problemas
gue conciernen, en general, @ la técnica constitucional de la autonomia.
Para ¢llo, recogers buena parte de mis observaciones de la exposicidn que,
en su tiempo, realicé ante la Comisidn de Asuntos Regionales del Par-
lamento italiano con motive de una sudiencia cognoscitiva, Ante todo, he
de advertir que el estudio estd “fechado™. Se remonta a poco después de
la institucion de las regiones ordinarias, verificada con notable retraso
réspecto a los comienzos del experimento autondmico en las islas y en las
drcas [romterizas que gozan de estatutos especiales, No obstante, me
parece que, precisamente, este momento histdrico de la evolucion consti-
fucional de mi pass puede ser aqui de algin interés, En efecto, en aquellos
afios se difundié el interés por las sutonomiss que ya habia advertido, con
viva ¥ madura sensibilidad hacia los sistemas extranjeros, la opinidn
cientifica ¥ Ia politica italiana en la ¢poca de la Asamblea Constituyente.
De esta manera, se produjo un clima en clerta medida andlogo al de la
Espafia actual que atraviesa una fase creativa en que se va plasmanda la
constitucion viviente. Por lo demds, siempre he procurado tomar en
consideracién esta problemdtica, aun en los casos en que se refiere mds
directamente al ordenamiento italisno, desde la perspectiva del derecho
comparado. Esta circunstancia explica también el porqué de mi decision
de volver a proponer mi punto de vista en esta ocasion.

Sin embargo, he de hacer una advertencia mds en relacidn con las
ohservaciones que he hecho sobre las posibilidades de aplicacion de la
nocitm de comunidad

El regionalismo y el federalismo son manifestaciones estruciurales
de una misma categoria: cf Estado descentralizado, Manifestaciones dife-
rentes pore Con un nécesario pumio de encuentro que consiste on las
perantfa ofrecida a la autonomia territorial por la Constitucion rigida,
Mis adelante, tratard de dustrar este panto con slpdn cfemplo oporfunog,
Mo obstante, ¢l mismo concepto de comunidad ayeda a ponerlo de mani-
fiesto con nitidez: concepto que no por casualidad podemaos vincnlar a la
Regidn v al Estado miembro. En estos dos casos. hay un ente cuys auto-
pomig estd parantizada constitucionalmente. En  escritos  anteriores.
traducidos también ¢n lengua cspafiola (“El empirismo en ¢l estudio de
los sistemas federales™, en Revista de Esrudios Polivicos, nimero |88,
pdgs. 20-79; “El caso italiano™, en Federalismo y Reglonalismo, Madrid
1979, pdps. 167-120) he dado cuenta de estas sfirmaciones. A ellos me
remito, Aclararé, para mayor exactitud, por qué pueden considerarse
equivalentes las garantias constitucionales mientras varfa, en lo relativo
a los tipos estructurales, la autonomia garantizada.



ANTINNID LA PERGOLA

Decia entonces que 13 sutonomiy parantizada al Fstado micmbro es
residual, porque es caracteristica de un Estado inicialmante soberano; que,
posteriormente, ha entrado a formar parte de una federacion, En cambio,
es “olongada™ la autonomia garantizada a une region que se instituye en
un Estado anteriormente centralizado y con posterioridad subdividido en
unidades autdnomas. Dando por supuesta esta distincion, enunciard otra
que s¢ refiere dnicamente a los Estados federales. La distincidn entre
Estado miembro y region se traza sobre la base de la génesis histdrica de
gus respectivos ordenamientos. La subdistincion de los sistamas lederales,
a la que ahora me refiero.deriva de los criterios que presiden el reparto del
poder entre el centro de las unidades de la Federacion. El federalismo es
entendido, en ocasiones, segun aguella figura gue la vieja doctrina definia
como el Estado de Estados: en ella tenemos dos esferas —la del Estado
central y la del Estado miambro— abarcando cada una todo el abanica
de las funciones de una comunidad estatal: legislacion, epecucidn, juris-
diccion. En este caso, la esfera de 1a unidad local <reducida v subordinada
cuanto se quiera por el hecho de su pertenencia al Estado central - conti-
nia siendo, desde 2l punto de vista de lo plenitod estructural, la de un
Estado. lgualmente completa es ls estructurs del Estado central que. por
su parte. necesita disponer en un complejo autdnomo de érganos: par-
lamento, gobierno v tribunales de justicia

Es diferente aquella otra forma de federalisme que se inspira en el
criterio de contralizar —y, correlativamente, descentralizar— una funcion
determinada sin que ¢llo afecte necesariamente al blogue de las funciones
estatales en so otalidad. Fs cierto que también aqui el Exlado central es
el dnico ente soberano, portador de un ordenamiento originarie. Sin
embarga, ¢s distinto, en relacion con el caso anles considerado, ¢l aparato
estructural tante de este ente central como de los entes territoriales
menares que constituyen |3 unmidad de ls federacion. La J,;Biﬂ;.;i;_'m_ la
gjecucion y la jurisdiccion pueden residir en el centro o, por ¢l contrario,
revertir 4 la perifenia del sistema ¥ convertirse, de este modo, en funciones
pertenccientes unicamente a la federacion o a ung concreta unidad terri-
torial. o bien a una ¥ otra 4 la vez. Existe, al respecto, una gran variedad
de seluciones que el constituyente formuls y sistematiza racionalmente,
No niego que, aun dentro de esta Gltima clasificacion, es necesario abser-
var la rafz historica del federalismo. Raiz que puede ser remota y colonial
cuando estamos ante un lederalismo que imphica Fstados miembros confi-
gurados cada une como un microcosmos, con la estructura completa de
una comunidad estatal que, si se mira hacia atris, puede verse ya en
embritn en el inicial stafus del ente, el de colonia. antes de la separacidn

de la autoridad imperial v del paso al sistema federal, sobrevenido con la
independencia de 1s madre patria
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Por el contrario, s da un ongen moderno v exguisitamente curopeo
del moedelo federsl cuando éste incide sobre cada funcidn. La adopcitn
de este Glumo sistemia ha estado vinculada, a menudo, a la exigencia de
descentralizar ante todo la funcidn administrativa. Esto ha supuesto, Ba
mavoria de las veces, el mantenimiento y robustecimisnto de la tradicion
de localismo administrativo; a lo que sigue la atribucion al ente local de
fa autonomia lemsiativa, pero muy raramente se le atribuye un propio
orden judicial. Muestra experiencia ensefia gue el paso de la autarquia a
la autonomia es rezlmente mds breve ¥y menos dificil que el que conduce
a la autotuiela.

Ahora bien, la idea de la regidn tiene un hilo conductor: llega a la
Constitucion cspafola de 1931 a través de una adaplacion de modelos
gue se habfan ensayado entre las dos guerras mundiales, en Austria y
Alemania, a los que denominaré modelos de federalismo funcional —en el
sentido antes indicado— pars distinguirlos de la otra especie o estructura
de Estados federales cuyo arquetipo s el federmlismo integral del ordena-
miento estadounidense. Por su parte, la region italiana v la comunidad
antdnoma espanola, el dia de hoy, se inscriben en la linga de desarrolio
que derive del federalismo funcional.

He aqui. por tanto, el punto en el que el Estado federal y el Estado
con auwlonomia regional tenen un parentesco e, incluso, una matriz
estructural comin. El federalismo funcional sirve especialmente —decia
ma&s arriba— para la descentralizacion, Y en nuesiros dos ordenamientos,
asi como en Austrin, s¢ ha descentralizado la legislacion; v, ain mds, la
administracion pero no ln funcion jurisdiccional. La distribucion del poder
entre el Estado v 1as unidades autonomas es diferente sepin las materias:
pero, casi siempre, se encuadra en el esquema de las competencias concu-
rrentes entendido ampliamente. Este esquema encuentra en los sistemas
del federalismo funcional una acogida mds intensa que cn los del otro tipo;
ordenados, por lo general, sobre la nitida separacion entre la esfera central
v la local, No obstante, es cierto que desde ¢l New Deal en adelante
fambidn estos (ltimos sistemas lienden a perder su disefo lineal v evolu-
cionan. si no en una direccion exactamente igual a la de tos mais complejos
ardepamicnios del federalismo funcional, si hacia una discipling articulada
de las relaciones v de las conexiones entre ordenamientos de cooperacion
de los miembros entre ellos ¥ con la autoridad central. Tendencia que,
por otra parte, no ¢s extrafa al federalismo funcional ¥ s¢ conoce como
coaperative federalism. En conclusidn, la distancia que separa federalismo
v regionalismo se va acortando. En el esbozo que he trazado, el federa-
lismo funcional representa un drea intermedia v, por asi decirlo. de paso
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entre el ndcleo mas vetusto de los ordenamientos federales y el contexio
de centralizacién en el que hoy pueden situarse las regiones italianas v las
comunidades autdnomas espafolas. Este predmbulo era indispensable para
e] comecto encuadramiento de las observaciones que siguen,

1.~ Es necesario fijar la atencion sobre un doble orden de problemas
que revelan la importancia de cada sistema de autonomias termtonales,
precisamente desde la perspectiva de sus ifres de chapites: 1) por una
parte, la distribucion de los poderes, 2) por la otra. la cooperacion de los
poderes que se impone como una necesidad funcional, por no decir
historica, de los sistemas descentralizados, desde ¢l momento en que el
esquema de distribucion trazado en ¢l lexto escrito de Lo Constitucion es
aplicado y ajustado a la realidad. 5S¢ trata, en definitiva, de dos aspectos
de un mismo fendmeno, Los problemas copexos con la aulonomia tnbu-
taria ¥ con la organizacion de los poderes administrativos requeririan una
investigacion autonoma a desarmollar en otra sede.

2.~ Es sabido que la técnica de la distribucion de competencias es el
problema central de la autonomia y. en todos los Estados modernos
descentralizados, como el nuestro. tiene un sgnificado en defnitiva and-
logo al de la separacion de poderes: si la separacion de poderes es garantia
del imdividuo, la distnbucidn de competencias o5 garantia de la auio-
fioimin ternional.

A esto hay gque afiadir, yo diria que inevitablemente (con lo que fene-
mos oira tendencia recurrentel, la necesidad de una v otra forma de con-
trol jurisdiccional y de s Constitucion rigida. No existe un sistema de
autonomia sin algun tipo de control jurisdiccional. Bien entendido que
este control puede organizarse y ejercerse de diversas maneras. Las anicas
EXCepCiones o e5la regla s= han corregido casi ;icmprq: por ¢jemplo, en la
Alemania de Weimar faltaba un Tribunal Constitucional, pero su ausencia

s¢ suplié con la creacion de un tribunal encargado de dirimir las contro-
versias entre la federacion v los Estados miembros

Pero, precisamente por esto, porgue la téenica de la distribucion de
competencias es el problema central de la autonomia, es también el pro-
blema mas dificil. Repartir las competencias gignifica distribuirlas segin
las materias y segun el territorio y es sabido que definir una materia en ¢l
texto de la Constitucion o en ¢l texto de la ley es. casi slempre, una tarca
que escapa a las posibilidades del legislador v requiere el trabajo integrador
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del intérprete. Por gjemplo, no s¢ puede recurrir a la definicidén auténtica
de las materias de competencia federal o de competencia local ni siquiera
en aquellos ordenamientos en los que el legislador es lamado @ ocuparse
de log detalles, como sucede, por ejemplo, en los ordenamientos anglo-
sajones en los que esla legislacidn de detalle se explica por la exigencia
de derogar un fondo de normas consuetudinarias,

Ahora bien, tan pronto como nos disponemos a considerar los mode-
los ofrecidos por el derecho comparado, nosotros que vivimos ¥ Operamaos
dentro de un sistema regional, ensepuida nos encontramos con dificulta
des. Fn clerto sentido, nuestro sistema regicnal es un wndcum: en la
Consiituyente se dijo que es un cruce entre el Estado federal v el Estado
unitario, Los modelos histaricos gue exisfian con anterioridad han desa-
parecido, en especial ¢l de la Constitucion espafiola de 1931 que fue el que
puestro constituyenle considerd mads de cerca; ordenamicnto avanzadi-
simo en ks técmica de las competencias que prefigura muchas de las solo-
ciones surgidas, miés tarde, en la expenencia del regionalismo italiano.

Por otra parte, & nuestro propio ordenamiento regional el que, en
cierla manera, va suscitando la atencidn de los extranjeros. Hoy. en
Europa, el problema del regionalismo se ha planteado en Bélgica, en
Francia ¥ en otros paises, En mayo de 1971, tuve la ocasibn de reunirme
con algunos expertos britinicos en estas materias en la Universidad de
Oxford. Se hablzba entonces, en Gran Bretafa, de un sistema regiondl
amailogo al nuestro. El problema permanece todavia abierto ¥ la expe-
nencia italiana continia despertandoe un gran interés,

Muestro Estado regional se encuentra entre dos posibles lineas de
desarrollo: por un lado, ¢l Estado descentralizado que posee un pasado
de centralizacién burocritica: por el otro, ¢l Estado federal en €] sentido
pleno y caracieristico del término. Ahora bien, desde el enfoque gue me
he propussto, son las técnicas del federalismo las que presentan un inlercs
predominante. Quizis sea oportuno justificar esta afirmacion El feders-
lismo se halla por doguier en continua evolucion. La distancia que le
sgparaba de los sistemas regionales se ha ide acortando. Basta con recordar
dos notas diferencigdoras de los verdaderos Estados federales, en la actua-
lidad mucho menos acusadas que con anteriondad: 1) la autonam ia orga-
nizative de los Estados mismbros se ha reducido a poca cosd: hay una
ley férrea de homogeneidad politica y los ordenamientos internos de los
Estados miembros —al igual que los ordenamientos internos de¢ nuestras
Regiones— 38 wniformizan segin el modelo institucionsl del Estado
central: 2} la participacion de las unidades constitucionales en las funcio-
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nes del Estado central: el mismo fendmeno se produce, a escala mis
reducida, en el ordemamicnto regional. Por lo demis, en los sistemnas
federales ha perdido el significado orginario desde ¢l momento que se ha
sclarado que el Estado federal es un dnico Estado cn el que las simples
comunidades territoriales estin sometidas no yuxlapuestas, al poder
central.

De todas formas, tanto en nuestro caso como en ef Estado federal,
la técnica de la distribucitn de competencias es una de las mas dificiles
y delicadas. El constituyente tuvo que encontrar el punto justo de conei-
liacitin v equilibrio entre exigencias opuestas: de un lado, la exigencia de
la rigidez, sin la cual no hay certeza en las competencias; del otro, la exi:
gencia de la fexibilidad, gracias a la cual se abre el camino a la evolucion
del sistema. En efecto, es una tendencia inevitable de todo ordenamicnto
de las autonomias que haya un proceso de descenfralizacidn o de centra-
lizacidm segliin sea el sistema: un proceso centripeto o centrifugo que
introduce un elemento de movilidad en ¢l cuadro, necesarmmente rigido,
de ta distribucion de poderes.

Todo esto. por lo demds, fue, en su liempo, percibido con gran
lucidez por los constituyentes espafioles. He agui un testimonio clocuen-
te: “El campo de una autonom fa no se mide con €l metro de la extension
sing con el de los limites: el campo de la autonomia os agudl que la
técnica del contrato de compraventa define como un cuerpo cierto de
derechos. No se trata, por tanio, de muchas atribuciones fraccionadas v
confusas sino de atnbuciones mds reducidas ¢ incluso pocas, 51 ¢s preciso,
pero claras v conferidas sin ningun tipo de dudas. Fl pequefio huerto de
un municipio, con el mure de piedras que 1o cifie, &5 una autonomia; el
monte, una gran llanura —latifundio por extension y seforfa- no es
autonomiz si desaparecen los mojones de separacidn v se crea confusién.
El legislador tiene en sus menos unas tijeras de doble fila: por una parte.
debe penctrar en el estatuto de las regionies para evitar que sustituyan al
Fstado: por la otra. debe penetrar en las atribuciones del propio Estado.
La potestad de legislar pertenece o las Eepiones por derecho. En efecto,
cque serin de la autonom i regional i —conservando ¢l Estado la facultad
de ocupar todo el campo de s autonomias— no le quedase a 1a Region
ofra elecoidn que escoger enkre ser rebelde y prevaricadora o clasdicante
y sometida?™

Son palabras pronunciadas en las Cortes por Alcald Zamora, el gran
estadista y legislador. que fue uno de los primeros en perfilar la idea de la
region, ¥ mantienen su actualidad en nuestro ordenamiento ¥ en los andlo-
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gos. Es preciso entender su espiritu: el legslador se encuentra frente a
la obligacion de componer los conflictos antes de que surjan, a no ser que
se quicra abrir las puertas del gobierno a los jueces, tal ¥ como nos ense-
flan las vicisitudes de los Estados federales.

Llegamos, asi, al centro del problema: joon qud criterios s¢ efectda
la distribucion de competencias? Sostenia, mas arriba, que nuestro sistema
regional carece de correspondenciz exacta con los demds ordenamientos
conlemporineos, El criterio con el gue se enumeran las competéncias en
nuestro sistema es el de asignar o la Regidn unas competencias tasadas.
Por lo que puedo saber, este mismo criterio no s utiliza en ningln otro
sistema: o se sigue la via Je enwmerar taxativamente las competencias del
Estado central, invirtiendo asi la perspectiva, como ocurre en los Estados
federales de mds antipua foomacidn (Suiza ¥ Eslados Unidos); o, con mas
(recugneia, ¢ sigue el criterio de la enumeracion paralels, diciéndose las
competencias del Estado son éstas v las de las Regionales estas otras. De
este modo, se enumeran en 1 texto constitucional los dos ordenes de
compelencias,

En el primer criterio —el de la enumeracion de las compelencias del
Estado central— tiene un origen historico que no nos interesa, S nos
mporta, én cambio, el presupuesto técnico de esta forma de consignar
las competencias: entre las simples unidades territoriales y el Estado cen-
fral no debe existir ningan poder intermedio, Todo e gue no ¢s de un
poder debe de ser del otro. Es el sistema dual anglosajon.

i Para qué sirve entongces la enumeracion paralela de las compelencias
del Estado v de las Begiones? Los primeros comentaristas Je nuestro orde-
namiento regional observaron que ¢l sistema de la lista unilateral de
competencias es ¢ mds racional y el mds adecuado al tipo estructural de
la Region, Querian decir con ello, que, de todos los posibles sistemas,
éste es el que limita mids extensamente ¢l ambito de las competencias
regionales. ;Corroboran o desmienten esta creencia los datos del derecho
comparda?

Creo que el criterio mds difundido, el de la enumeracion paralela,
obedece a ciertas razones téenicas que surgirdn en el curso de mis obser-
vaciones posteriores; pero, en modo alguno, supone gque se quiera ampliar
la esfera de la Regién v contraer la del Estado. Esta formula de la distribu-
¢itn bilateral ha respondido histéricamente, en los sistemas en los gue es
posible encontrarla, a una exigencia concreta: las materias son recogidas
en listas en el texto constitucional con el fin de establecer cudles deben
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gat atribuidas al Estado central —legislacion, ejecucidn, jurisdiccion— v
en cudles se quiere atribuir al Estado el poder legislative v a la Regidn
el gjecutive v viceversa. De esta forma, la Constitucidn olrece al legisla-
dor ¥ al intérprete una especie de codigo para discernir las materias que
permanccen totalmente en la esfera del Estado de lus otras; respecto
de las que se prevé una diseciacion entre la funcidn legislativa y la ejecu-
tiva. Para legar a este resultado, se prefiere enumerar por separado las
materias y las competencias estatales v regionales.

Es sabide que, ademds de éstas, existem ofras razones. Asi, por
giemplo, también la Constitucion canadicnse (que posteriormente ha
experimentado sensibles adaptaciones en la interpretacidm constitucional
en virtud del poder creativo del juez anglosajon) sigue el cnterio de la
doble lista. Se trata de una opcion sobre la que pudo haber influido el
propio origen de la carta constitucional, elaborada por ¢l Pardamento
de Westminster el pasado siglo. Respecto a Londres, Dominion y Provine
clas constituian, en aquella época, dos Ordenes de entes subordinados:
de ahf la necesidad técnica de que el legislador imperial fijase simulta-
ncamente las competencias de la autoridad central v las de los Estados
migmbros.

Ahora bien, si se considera detenidamente, ¢l sistema de la enume-
racion paralcla e mds rigido que el nuestro porque es la misma Consti-
lcikdbn la que impone al Estado el dambito en el que debe moverse. Fl
resultado es que el Esiado no puede delegar ni descentralizar en favor

de la Region ninguna competencia. Estas estrecheces desaparscen en
nuestre ordenamiento,

El sistema de la disociacion de la funcion ejecutiva s, por tradicion,
el de los paises de lengua alemana: Alemania v Austria. El sistema de 1a
autonomia indivisa es el anglosajon, Cuando se prevé, de uno u otro
modo, la disociacién entre la funcion legislativa v 1a funcion ejecutiva
se plantea ¢l problema de la vigilancia, del control v de la coordinacion
de as actwidades delegadas a las unidades territoriales por parte de los
organcs centrales. Es un problema que también nosotros conocemos.
En cambio, en los paises que crean dos esferas anténomas no se da este
problema de la vigilancia. En efecto, al ordenamiento de tipe anglosajon
le repugna que los entes autonomos sean sometidos a vigillancia ¥ caigan
en una situacidn de pupilaje. Un criterio analogo parece aflorar en el
sistema constitucional yugoslave, Fn efecto, el ente-base de la autonomia

no lo es ya ni siquiera la Repiblica, sino el municipio concebide come un
ente de competencia general.
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(En qué modo se arpaniza la vigilancia en los ordenamientos en los
que la competencia legislativa se escinde de la gjecutiva y, én consecuen-
cia, las Regiones o los Estados miembros ejecutan las leyes federales por
derecho propio o bicn tras la correspondiente delegacion? ;Pueden intere-
samos las soluciones logradas por el legislador extranjero?

A este respecto, s ciertamente preciso guardarse de la sugestion o,
pear, de la tranis de las cateporias. Por tanto, dnicamente daremos
una ripids ojeada a los esquemas utilizados con mds frecuencia. prescin-
diende de numerosos detalles que no entran en el cuadro gue me disponpo
a describir. Smmplificandoe, puede decirse que 3¢ encuentra peneralizada
una primera categoria: legislacion v ejecucion exclusiva de los Estados
micmbros, En nuesiro ordenamiento. existe una categoria equivalente
(legislacion y ejecucion exclusivas de log regiones), aungue entre nosotros
¢ tratg de la excepcidn v en ofros lugares es la regla. Ademads, uno do los
aspectos naturales del Tederalismo es que hava unas competencias exclu-
sivas del Estado miembro. La misma Constitucidn espafiola era explicita
en este sentido: si no hay competencias exclusivas no hay autonomia
regional,

e, por experiencia, que los estudiosos exIranjeros TenUNCIEn 1 Com-
prender por qué ¢l constituyente jtaliano se gepard de la norma. Pese a
elle, vo diria que la diferencia entre ¢l nuestro v los otros ordenamien-
tos es. en este punto, mds aparenie que real. En efecto, cuando, a dife-
rencia de lo que estd previsto para nuestras Regiones, s reconoce la
competencia exclusiva del Estado miembro, casi siempre se le deja al
Parlamento la posibilidad de establecer, en cada momento, con un acto
propic, hasta dénde puede llegar ¢l Estado miembro en ¢l cjercicio de
los poderes gue le estin atribuidos constitucionalmente.

Sentade este criterio, operari la competencia plena del Estado
miembro, La cuestidn ¢s importante: siempre hay un conbrol preventivo
del legislador central, ro tanto sucede en el juicio de oportunidad con el
gue ¢l Padamento compone los conflictos de intereses entre el Estado
v los Regiones o entre estas Gllimas. También esta solucion hace fruncir
gl entrecejo o los estudiosos extranjeros de la Constitucion italiana, El
Limite de los intereses o5 considerado como una grave limitacidn de la
autonomia regional. Se ha pensado, incluso, en parangonarlo con ¢l veto
de las leves del ordenamiento canadiense, que es un residuo del perfodo
colonial. Sin embargo, cuando no existe este control de oportunidad del
Parlamento una ver que ha legislado la Begidn, el control se ejerce antes
porque siempre es el Parlamento el que establece, homogenecizando la
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legislaciém ¥y utilizando plenamente fos instrumentos de que dispone,
qué limites tienen los Estados miembros aun en el caso de las compe-
tencias consideradas exclesivas. En consecuencia, el principio consti-
tucional de la competencia exclusiva existe en abstracto; pues, frecuente-
mente sa limite y, al mismo tiempo, el imbito dentro del que puede
legislar ¢l Estado miembro son fijados en cuanto a su oportunidad, por el
Parlamento; ¥y en la medida en que tales opciones son susceptibles de
control en sede jurisdiccional. queda. en Gltimo extremo, a la apreciacidn
del juez.

Otro criterio de distribucion de competencias deriva de un dato
constante: cuando se da la competencia legislativa de Ia Regidn o del
Estado miembro, la ejecutiva debe seguirla femguam wmbra. Ahora bien,
eata cateporia es résidual en los sislemas que adoptan ¢ critério de enume-
rir Onicamente las competencias del Estado central: es dificil medir su
extensidn. Serfa dtil, por tanto, gue se atendiese también al contenido
concreto de las materias que, en cady caso, s¢ dejan a la competencia del
ceptro o, viceverss, se descentralizan en favor de la periferia del zistema
constitucional, sobre tode en aquellos ordenamientos que tienen necesi-

dades ccondmicas y caracteristicas sociopoliticas en alguna medida
acrmiilables a las nuestras,

JRespecto de qué materias se admile que puedan tener compe-
tencia exclusiva los entes comespondientes a nuestras Regiones? Yo
diria que, sobre todo, en el sector de la educacion —casi siempre de
un determinado grado— cuando existen problemas lingliisticos o cuando
hay olguna minoria étnica que tutelar. Y ¢n algin otro: proteccion del
lerritorio, urbanismo, fomento de la investigacion cientifica, aprovecha-
micnio de Jos recursos naturales, asisicncia social vy hospitalaria. Pero es
dificil reducir la gran cantidad de detalles que emergen del examen de
los textos constitucionales en un esquema o generalizacion,

Algunas veces se recurte a ung formula eliptica: “todas las materias
de interés local”, pero se trats de una fdmoula desaconsejable desde el

punto de vista de la téenica legislutiva pomque puede abrr el camino al
arhitrio del intérprete,

En Canadd la han utilizado los jueces como soporte de la interpreta-
citm evolutiva del texto constitucional, pero o han hecho con un sentido
de moderecion que. a menudo, les ha faltado a los intérpretes de otros
sistemas. Ahora bien, ges posible que en un ordensmiento como el
nuestro. en &l que la competencia exclusiva de la Regidn e5 excepeional,
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¢l dmbito de la sutonomia pueda alcanzar, por via de hecho, los niveles
del federalismo? En buena parte dependerd de los criterios con que el
Parlamento quiera resolver los eventuales conflictos de oportunidad:
ademds, dependera de la forma en que las Regiones sean, si no asociadas,
al menos écuchadas, de una u olra manera, en ¢l curse del proceso
formativo de la legislacion estatal.

El verdaders sentido de la awtonomia regional surgird de la leing
constirution. Por ahora, no se puede pretéender fjarle con claridad. La
experiencia de los Estados extranjeros nos muestra, en todo caso, que ¢l
auténtico federzlismo es aqueél que consiente que los emies locales pe-
netren de alpdn modo en la esiructura del Estado, estén representados en
ciertos organos de las Cimaras o sean ofdos antes de que el Estado leve
a cabo determinadas opciones que, después, afectardn a su esfera de com-
petencia, tanto mds si la comprimen o 5 amenazan con vaciarla,

Existe, despuéds, una segunda categoria peneralizada: legislacidn v
gjecucion exclusiva del Estado central. En puestro ordenamjento se
entiende que tiene la midxima amplitud. [ Cudles son las materias que se
ha reservado aqui casi siempre el Estado central? Defensa, relaciones
exteriores, servicios postales, unidad de sistema economico-monetario.
Tampoco se puede generalizar en este punto.

En las Constituciones mds recientes aparece otro tipo de competen-
cias: las relativas al control de la economia. Puede ser una fdrmula cmni-
comprensiva para atnbuir al Estado central muchos de los poderes que,
conforme a los otros criterios, no le pertenecerian, Otra categoria mds es
la de las competencias alternativas. Como aqui se presentan varias figuras
de concurso, debo gjemplificar. Una primera vanedad carece de paralelo
en nuestro sistema; es la competencia que Hamard alternativa. Alude a
ciertos sectores que pueden ser ocupados por el poder central o por el
poder local segin los casos. Si los Estados miembros no legislan, 1o hace
el Estado central; si el Estade central no legisla, los Estados miembros
tienen titulo para hacerle ellos. Se trata de una cateporia nacida de la
gxperiencia de los Estados federales que son el precipitado histdnico de
una ligs intermacional que. posteriormente, ha madurado ¥ se ha trans-
formado en un propie ¥ verdadero Estado, En estos sistemas, la legisla-
cibn de cada Estado anterior a 1a creacion del Estado central se mantuvo
en vigor —tal v como ha sucedido inversamente enlre nosotros con la
legislacion estatal- y los jucces la salvaguardaron; incluso, cuando los
Organos centrales comenzaron a ciercer sus atribuciones siguiendo, como
suele decirse en América, "la regla del pulgar™.
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En los Estados Unidos, y en otros paises en los que se sigue ¢l mismo
sistema de distribucidn de competencias, la legislacion local s¢ considera
vilida aungue tenga por objeto materias de competencia federal, mientras
responda a ciertos standards de utilidad ¥ no entre en conflicto con la
exigencia de una reglamentacion uniforme del sector; pues, en este Gltimo
caso, s el organo legislativo central el Onico competente para dictarla.

El articulo 72 de la Ley fundamental de Bonn se inspira manifiesta-
mente en el criterio que acabamos de describir. En virtud del mismo, la
federacion puede ejercer una compelencia -.:l.:-:wurr:nlt_—pn:ci.aamcnm
en sentido alternativo— con la de los Ldnder cuando subsistan exigencias
de uniformidad v lo requieran las condiciones de la vida econdmica que
estan por encima de un determinado Land,

Sc truta de un ejemplo de racionalizacion con las cateporfas empi-
ricas del federalismo anglosajon, por ejemplo, que no es infrecuente en los
pafses de lengua alemana. 51 me he referido a &1, pese o que no haya en
nuestio ordenamicnto esquemas semejantes, os Gnicamente al objeto de
suscitar algunas rellexiones sobre la oporiunidad de las soluciones acogidas
por los sistemas federales. (En base a qué consideraciones o condiciones
socic-econdnucas han lepsdo a afirmar el juez aleman o el estadounidense
que, por ejemplo, cierfos materias réquiersn une disciplina wniforme?
Por evidentes razones de espacio debo prescindir de una investigacion
semejante, Sin embargo, si querria sefialar su utilidad: cuando los crite-
rios que en otros lugares han inspirado la E:gisl:lci:ﬁn del Estado central
presentan un engarce seguro y actual con las materias cuya disciplina
uniforme debe ser msegurada por nuestro Parlamento, se les podrd tener
en cuenta en la medida justa;sin olvidar, por ello. que, en ¢l ordenamiento
italiano, el cuadro de las competencias concurrentes estd organizado de
otra maners ¥ que el legislador central tiene mds posibilidades para elegir,

El otre sistema de competencia concurrenie en sentido esiriclo es,
precisaments, ¢ previsto con caracter general por el articulo 117 de la
Constitucion, Se trata de una Formuls que se encuentra en casi todos los
ordenwmientos extranjeros: al Estado le comesponde la legislacion bdsica,
de principio o programatica, ¥ a la Regidn, la legislacion de desarrollo.
Cuando opera este sisteimna en los Estados federales, los Fatados miembros
tienen como regla la competencia ejecutiva, con exclusion de los 6rganos
centrales. Esta misma sclucidn se ha adoptado también entre nosotros,
No obstante, estamos ante una categoria muy dictil vy puede fluctuar

entre los dos polos extremos: el simple esqueleto de la ley central o una
extensa y penctrante legislacion programdtica.
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Asf, por ejemplo, en la Constitucién yugoslava se engloban, en este
esguemi, varias clases de leyes federales: prescindiendoe ahora de otras,
mencionareinas las leyves-programa v las leyes generales. Las primeras no
pueden entrar en vigor inmediatamente; las otras si, pero tienen que
ser oportunaments desarrolladas por las Repiblhicas autdénomas.. Ahora
bien. en general, alli donde se da prioridad & la competencia exclusiva y
plena de la Regtdn no se mira con agrado esta categoria de la legislacion
estatal de principio. Citemos, por todos, ¢] case de la Espafa de 193],
Antes Jde poder dictar los principios directivos de la legislacién regional, las
Cortes: primero, tenfan que requerir un dictamen del Tribunal Constitu-
cional que comprobaze la admisibilidad de upa disciplina de principio; v,
despucs, debian aprobarla por una mayoriy de dos tercios, (Era mis
dificil que reformar la Constitucion'

Por otra parte, hay ordenamientos en los que li Region esid obligada
a dictar la legislacidon de desarrolle dentro de un determinade plazo;
dando lugar, si no lo hiciera, 8 la competencia plena del Estado (tal como
extd previsto: por ejemplo, en el articulo 12 de la Constitucion federal
austriaca). Este aliimo mecanismo de control subrogatorio merece una
aclaracion. Se supone que ¢l Estado ha dictado ya la legislacion de prin-
cipio v que la Region tarda en adoptar la legislacion de desarrollo, Sin
embarpgo, no s¢ considera la hipotesis de que sea ¢l Estado quien. por el
contrario, no hayva emanado la legislacion de principio, En este caso, no
e admire gque la Regidn sustituya a los organos estatales que han incum-
plhide v s¢ comprende ¢l porqué ¢ quiers alirmar @ principio de la
“prordad™ de la ley central, que tambi€n es caracteristico del verdadero
y propio federalismo, junto al de la supremacia de la propia ley central
en ¢l orden de las Ffuentes, Las materias respectivamente atribuidas al
Estado v a la Region pueden nterforirse; pues bien, cuando surge un
conflicto entre las leyes de los organos centrales y las de los organos
locales, habiendo actuado uno v ofro Srgano dentro de su propia esfera
de competencias (al intérprete cualificado le corresponderd sefalar que
estor ha sucedido), serd la ley central la que prevalezea.

Las soduciones téenicas del problema de [a autonomia varian fodo
lo que se quicra pero, en cualquier caso, permanece invariahle el principio
de la vmidad fundamental del ordenamiento juridico estatal. Es precisa-
mente por esta razdn, antes que por cuslquier otra, por la que el regiona-
lismo vy ¢l federalismo obedecen a las mismas necesidades institucionales,

3.— Ahora bien, hay un problema central que se plantea con rela-
¢idn a todos los esquemas de distribucidén del poder a los que me he refe-
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rido, que es el siguiente: joomo atemperar la fgidez que debe existir en la
distribucitn de competencias para hacer frente a la disciplina de nuevas
necesidades, de nuevas materias? Hemos visto nacer 2 las Regiones muchos
afios mids tarde de lo que el texto constitucional habia previsto, El modelo
del ente diseflado por ¢l constituyente, en 1947, nos parece inadecuado
para la realidad actual. No se trata de algo casual: en la lista de las compe-
tencias regionales falta, por ejemplo, toda mencibn a la proteccidon del
territerio o @ la planificacion, que son materias de esta fase de la economia
mds reciente ¥ avanzada,

En los Estados federales, los problemas son adn mis graves. En el
caso de los Estados Unidos el sistema ha podido sobrevivir, pese a que ha
sufrido graves crisis en mas de una ocasidm, porque la obra prudente ¢
iluminada de la jurisprudencia ha consentido que evolucionara fuera
de las trabas del procedimiento de revision comstitucional. En efecto, la
carta constitucional, que cuents va con dos siglos de existencia, ha sido
modificada solamente en unas pocas ocasiones, Con este bagaje, ¢l Estado
central, surgido sobre la base de las trece colonias recién legadas a la
independencia, s ha dilatado por el gran espacio de un continente v esta
en condicionez de controlar hoy una gigantesca economia, Para temer
una idea del crecimiento del poder federal bastard con recordar el ejem-
plo del fnterstate Commerce: en un primer momento se trataba de un
drea hmitada v subordinada a las exigencias del mercado libre; despuds,
ha servido para cubrir todo el haz de actividades y fendmenos que pueden
imnterferir en cualquier forma el ejercicio de laz competencias centrales.
Al ampliarse la materia, la intervencién del Congreso se fue extendiendo

simultaneamente aungue sin gue se alterara formalmente el esquema de
la distribucion de compelencias.

En relacién a nuestro ordenamicnto, puede decirse que estd dotado
de una rigidez semejante a la de los Estados federales. no s6lo en el aspec-
to del reparto Tuncional de las materias, sino también en ol de la division
territorial. Comencemos entonces por este dliimo punto. ,-'_Hﬂhll':l alglin
modo de evadirse de las redes de la subdivisidn espacial contemplada o,
mejor, presupuesta por el texto constitucional? Porque en los Estadox
federales, en definitiva, hay una menor rigidez a este respecto. En Alema-
nia s¢ habla de fedemlismo “Ebil™ y esta definicion puede referirse
igualmente o otros ordenamientos en log que —como en €l alemdn— basta
con ¢l acuerdo del Parlamento central para reajustar las unidades consti-
tutivas de la federacion.

Por el contrario, enlre nosotros las formas procedimentales que
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gobiernan la materia estin doblemcnte agravadas. No s6lo se exige la ley
constitucional, sino también el parecer de los Consejos regionales v el
de la poblacién interesada a través del referéndum. La técnica del federa-
[ismo se superpone a la del plebiscito que basta para sancionar las modi-
ficaciones territoriales, incluso en los Estados tradicionalmente centrali-
zados como Francia. Es fdcil prever que los traslados de ciudadanos a la
esfera de una nueva autoridad local serin realizados por el legislador
ordinario, trasvasando con cuentagotas provincias ¥ municipios de una
Region v otra, con tal de evitar ¢l rigor del procedimiento previsto para el
desmembramiento v la fuzion de Hegiones.

En todo caso, es exiraio que ante las instancias del pluralismo
social; tan intimamente ligadas a las de la autonomia regional en el pensa-
miento catélico, no haya dado nuestra Constitucidon mds importancia a la
posibilidad de organizar grupos o comunidades sociales sobre bases distin-
tas de las territoriales. En el texto constitucional solo encontramos algunas
referencias en este sentido: por ejemplo, la tetels de las minorias lingiis-
ticas o refigiosas. En su tiempo, Karl Renner v otros socialistas austriacos,
hicicron del federalismo étnico-culiural su caballo de batalla en el ordena-
miento de los Habsburgo., En nuestro ordenamiento, si prescindimos del
répimen de los cultos acatdlicos, onicamente queda la nomma del articulo
6 de la Constitucion: la Repablica tutela las minorias hingiiisticas. No es
muchoe, pero, & mi juicio, basta para atribuir un fundamentoe constitucio- -
nal sepuro @ una comunidad de lengua francesa o alemana que se consti-
tuyera como una entidad distinta de las Regiones en las que se hallan las
minorias aloglotas. Sin embargo, el hecho es que el selfgovernment territo-
ral continia siendo considerado entre nosotros como la forma mas
avanzada de automomia, una Ecnica dirfase que absorbente en relacidon

a cualgquier otra.

Otra via para escapar de las estrecheces termitoriales seria también la
de crear nuevas estructuras a caballo de varias Eegiones ¥, mis en general,
la de Manquear las autonomias de cardcter territorial con una amplia des-
centralizaciom funcional de los grandes entes pliblicos o de clertos sectores
=clave de las industrias del Estado. Las soluciones de este tipo son fre-
cuentes en los programas del socialismo britdinico que se camclerizan por
st acento decididamente pragmatico v funcionalista. Harold Laski acos-
tumbraba a decir, con su precision ¥ empirismo tipicos, que los ferroca-
rriles son una realidad mucho mds concreta que cualgquier provincia de
Ciran Bretafia. Este autor pensaba en un autogobierno de los productores
~ms que en el de los consumidores— edificado sobre la solida base de las
dreas administrativas que, a su juicio, no dejarian de federarse entre ellas.
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Este tipo de federalismo le parecia mds moderno y més adecuado al
Welfare State que la particion territodal del poder vinculada al concepio
cldsico liberal del Estado abstencionista. Se trata de una intuicidn técnica
y politica sobre la cual creo que podremos volver a reflexionar,

Regresaré sobre ella en breve. Entre tanto, seri oporfunc tener
presente la distribucién de las materias v de las competencias tal como ha
sido efectivamente dispuesta por el constituyente. Las competencias
lepislativas de las Regiones estin enumeradas laxativamente y los inlér-
pretes advirtieron ripidamente que no pueder ser extendidas a través de
la integracion analogica. [Como se pucde, entonces, temer en cuenta las
instancias de la autonomfa regional sin echar mano de la revision de la
Constitucidn? Nos enfrentamos aqui con serias dificultades a las gue el
derecho comparado debera suministrar lue.

Cuando en un ordenamients federal se trata de aplicar las compe-
tencias del Estado central se confia siempre ¢n una normia-clave que
comnunmente figura en ¢l propio texto constitucional ¥ estd formulada
de manera que confiera un amplio margen de elasticidad al poder Tederal.
Por gjempla. en Auostria y en Esiados Unidos, v en muchos otros sistemas,
siempre s¢ ha previsto expresamente que la Federacion tendrz todos los
poderes indispensables para el gjercicio de sus facultades. En la Constitu-
cion yugoslava cambia lu fonmula pero ¢l propdsito es el mismao: la fedemn-
cion regula la unidad socio-politica de (odas las Repiablicas. Suele decirse
fue son competencias conckas, es decir, estructuralmente vinculadas con
las expresamente sinbuidas a la federacion y se orientan a hacer plena-
mente elicaz su ejercicio. Junbe o éstas, hay ofras connaturales al hecho de
que la federacion o5 un Estado. Ahora bien, durante Jarpo tiempo se ha
dado por supuesto que tode esie bapgje de compelencias pertenecia
también 4 los Estados miembros de una federacion, en la medida en que
éstos —a diferencie de nuestras Regiones— venfun siendo concebidos como
“entes de competencia general™, cuando no como Fstadas en o] sentido
propio del término. Pere los pretendidos iur mafestatic de los miembros
son yi shimples larvas: aungue en Alemania, bajo ¢l imperio de la Consti-
tucion de Weimar, todavia se decfa que era connatural a los Ldnder el
derecho al escudo coma signo distintivo de o estatalidad,

De todos modos, hay scuerdo, ¢n nuestro ¢aso, en que la Region no
es un Estado, ni un ente con competencias generales, Falta, por tanto, el
presupugsto para que se le atribuyan las competencias propias de los
Estados; ¥, a mi juicio, debe excluirse |2 admisibilidad de competencias
regionales conexas con aquélias directamonte previstas en el texto consti-
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twcional, En efecto, el principio de la sutonomda no puede dilatarse miis
alla de los limites impuestos por la misma naturaleza del ente regidn, No
ohstante, la logice del sistema exige al mismo tGempo que, hasta donde
gea posible, no se produzcan excesos en el sentido opuesto, atrayendo
dentro de la esfera del Estado, por implicaciones o conexiones, matérias
que estdn claramente reservadas a las Regiones. Esta exigencia se advierte
con claridad en los ordenamientos federales v en el nuestro no puede ser
desconocida dado que la autonomia regional estd prevista y garantizada
constitucionalmente.

Puede suceder que, entrecruzindose de hecho Estado y Kegion en
cualg er punto, venga en consideracion una de aquellas competencias
estatales que podriamos definir como “angulares™, en ¢l sentido de que
ne se dejan reducir con nitidez dentro del esquema gue se utiliza habi-
tualmante para la distribucidon de competencias y permiten que los drga-
nos centrales Boqueen la via de la autonomia regionsl. En tal caso, el
legislador se encontrard en la necesidad de conceder alguna salvaguardia
a la esfera de atribuciones de la Regionisin vulnerar, por elle, la unidad
del ordepamiento estatal. Es una decision téonica v politicamente dificil.
Ayudard a aclarar a qué hipotesis me refiero el recurso a alguna flustra-
cion concrela.

4.~ El case de la inteeracion Jde nuestro pads en las Comunidades
curopeas vy la disciplina de ciertas mateérias de competencia regional, no
sOlo por los tratados intermacionales sino también por las propias comu-
mdades, cuyas decisiones deben ser inmediatamente clicaces dentro de
los Estados miembres, tal vezr sea el supuesto méds importante. Pensemos
en el sector de la agricultura, & la Comunidad Econdmica Europea aprue-
ba, por ejemplo, un reglamento que deba tener inmediata eficacia interna,
no hay duda de que debe valer también en el territorio de la Region.
Ingluso, en alpin estatuto regional se pensd en incluir una cliuvsula en ese
sentido y, aungue al final no se introdujo, el haberle hecho no habria
alterado en ningdn caso los términos de la cuestion

Ly Corte Constitucional ha reconocido recieniemente la plena
legitimidad del Tratado de Roma y, ¢n consecucncia, ha dado pleno
fundamento a la eficecia de los reglamentos comunitarios, Ofro tanto
debe alirmarse, segin la Corte Constitucional (me refiero a una senten-
cia de 1961), de cualguier directiva comunitaria o tratado internacional
que necesitara de la intervencion del Estado para cobrar eficacia aun
cuando afectase a materias de competencia de la Region. 5i esto es asi.
resulta que si bien las Regiones no participan en los acuerdos internacio-
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nales, pues ne pueden hacerlo con arreglo o la Constitucidn, ¢n cambio,
¢l Estado puede “expropiar” sectores de competencia regiomal con la
inica condicion de gue se trate de una matera regulada intemacional-
mente medianta un acuerdo. Asf, pues, ¢5 evidente que coandno 12 Comu-
nidad Heva a cebo un acuerdo o cuando se produce la integracion de un
tretado, el ente regional cede ¢l paso 2 un poder supranacional que fun-
ciona continuamente ¥ estd en condiciones de interferir, por asf decirlo,
institecionalmente o esfern de atribuciones de la Regidn, la cual sufre de
este modo-una grave limitzoion En sustancia, éste of @] problema.

Veamos como se ha reuelto en ordenamientos andloges al nuestmo
En muchos casos —yo diria que en casi Iodos- es ¢l Estado federal el
que centraliza la celebracion y I ejecucion de los tratados, El poder
exlerior se ha convertido, de liecho al menos, en monopolio d¢ los drganos
centrales. En ordenamientos que se asemcjan al nuestro en diversos
nspectos —la Espafia de 1931 ¥ Austria— se ha sancionado, sin embargo,
uns frmula de compromiso: la competencia legishstive para ejecutar bos
acuerdos ntermacionales corresponde 2 la Regidin si la materia es de com-
petencia regional. Pero, s= prevé también la devolucidn de la competencia
respectiva @ la federacion <1 ¢l Land no ejecita ) acuerdo intermacional
tart. 13 pardgrafo 7 de la Constitucion austrisea), Se salvaguarda, por
tanto. e contral ¥ la intervencion sustitutiva de! Estado, En Fspaha s¢

hacia otro tanto: no existia un control subrogatorio pero =1 una forma
de vigilancia

£n ltalia. no hay nada previto al respecto ni que la Regidn pueda
ejecutar los tretados mtermacionules o las directivas comuniiarias ni que
el Estado pueds efercer un control subrogstorio frente a las Hegiones,
En mi opinion, aqui es evidente la necesidad de aplicar aquelln disposi-
cion de la Constitucion gue preve lu tronsferencio a las Regiones de
P itestades legislativas dentro de Jos Hmites de las competencias de notua-
citm & infegracidn (dltime pdrmafo del articale 117 de s Constitucidn):
peroe preciands que la actuacidn de la normativa central ne se reduce a
una pura ¥ simple potestad reglumentaria de las Regiones. Fn olros
terminos, ¢l Estado se dota de un cuerpo de legistacion uniforme pero
Nexible: ciertas normas son rigdas e inderogables. otras poeden set dero-
padas, preferiblemente dentro de un plaze determinado, transcurrido el
cual D lepislacifn estatal regirs en su totalidad,

En relaciin ¢on las materins que son abjetn de un tratado interna:
cional o de g directiva comunitaria a ejecutar, el mecanismo de la legis-
lacitan Mexible, le acompafiard ln delegacion a la Regidn de las funciones
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administrativas estatales. Esta solucién @5 colerente con las instancias
de la sutonomia regional y, al mismo tiempo, es inatacable desde el
punto de visla de la constitucionalidad. El ordenamiento de las compe-
iencias no resultard trastrocado. En efecto, la delegacion es revocsble por
lo que el Estado siempre podrd requerir las funciones transferidas a la
Regidn. Con ¢l requerimiento se produciria pura y simplemente la reti-
rada de la delegacion, En consecuencia, no se estaria ante aquel control
subrogatorio del Estado frente a la Region que configuran algunos re-
cientes provoctos de ley, cuya base constitucional no es, ni mucho menos,
segurd, La Constitucion solo prevé el control de legitimidad de Jos actos
de la Repidn (artfculo 125) y —al igual que otras constituciones como,
por ejemplo, la austriasca— lo disolucion de los Consejos regionales. En
consecuencia, se debe considerar que no =2 admiten otros controles, como
el sustitutive, distintos de dstos, Por tanto, frente a una competencia
“angular’ del Estado, la autonomia regional serd tutelada siempre pero
dentro de los limites consentidos por la Constitucion, La tutela serfa
ilusoria si se confiara a un acto del legislador gue expone ficilmente su
Manco 3 la anulacion por la Corte Constitucional.

En cualquier caso, ¢l supuesto de la delegacion muestra como puede
ser aportunamente atemperada la rigides del sistema & través del traspaso
del ejercicio de algunas competencias. Ademds, este es un fenomeno mis
extendido en el derecho comparado de lo que parece a simple vista; pues,
junto a la forma de la delegecion en sentido técnico, se manifiesta de
otras varins maneras, Asf, por ejemplo, en muchos Estados federales se
permite que los miembros puedan legislar en los sectores de competencia
de la federacion cuando ésta lo permita o, viceversa, que la federacion
pueda legislar tras el acuerdo de los Estados miembros (articulo 252 de
la Constitucion indiap; articulo 142 de la Constitucion australiana). En
ambos casos, el resultado es convergente: o los miembros encomiendan,
desde abajo, al Estado tales actividades o es éste el que, desde arriba, se
las encomienda a los miembros. Ahora bien, creo que no hay delegacion
en sentido técnico en ninguno de los dos casos. Es la propia Constitucion
la que prevé que el legislador central debe abstenerce de legislar y que
con un acto de voluntad peede reenviar a la ley de las Regiones. 5e trata,
pues, de un reenvio a otra competencia que opera solamente en tanto en
cuanto 351 lo desee el lepislador central: no se delega a las Regiones el
poder central del Estado sino que se consiente que el legislador central
—o los miemhbros en el caso contrario— renuncien o legislar en su drea
de competencia. Y si no hay delegacidn, tampoco hay necesidad de crite-
rios directivos. Queda dnicamente la nuda manifestacion de voluntad de
uno u otro ente —se entiende que revocable— que es el presupuesto
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pnecesario para gue pueda verificarse ¢l traslado en el orden normal de
compelencias al que mée he referido.

En nuestro sistema no ¢xisten mds instrumentos que el de la dele-
gacion de funciones administrativas, si bien ¢s cierto que se ha configu-
rado su régimen de ung manera compleja v peculiar & través del doble
sistema de la delegacion del Estado a las Regiones v la de ésias a los
entes logales, Este paso indirectio, pero necesario, de Fas funciones adimi-
mistrativas hacia la perifena del gobierno local no estd previsto én estos
mismos lémmimnos en ofros sistemas, del mismo modo gue ampoco cxiste
en ellos la figura del comizanio del Estado en la Region, Son pues, datos
mstitucionales de nuestro ordenamiento que s¢ compaginan mal con el
tipo de Estado federal. si bien s¢ explican perfectamente en el contexto
de una tradicién de centrlizacion semejante a la francesa, cuvos Gliimos
residuos ain no hemos hguidado totalmente.

Simplificando. hay que decir que en relacion con la delegacion de
funciones admimistrativas existen dos modelos: uno, ¢ mds conocido,
es el alemdn; el otro es el representado por L Espata Jde 1931 y por
Ausina

El modelo alemin es radicalmente distinto al nuestro. En Alemania
ha imperado siempre ¢l principio segin el cual los Usiades miembros
ejecutan las leyves federales se trata de una competencia natural de los
mismos. Existe una antigua v fecunda costumbre de localismo admi-
nistrativo: la federacion es gquien lepgisla y el Land os quien dispensa
cotidianamente al individuo ln administracion de las leyes. Justamente por
estos motwos, no dude en hablar de una soberania administrativa de Ios
Estados. Es cierto gque hay unos controles que son indispensables. pero la
federacion solo puede impartir instrucciones generales v exclusivamente a
las mutoridades supremas del Land. Cuando éste se niega a obedecer es ¢l
Senado federal —en ¢l que las Regiones hablan por boca de sus propios
delegados— el que asume ¢l control; desaparece ¢l agente del Estado en las
regiones v la coordinacion entre el centro v la periferia de 1o Adminis-
tracitm es comfada al SL‘I'I.H”I!_ l:I'FIEIHIl'I- Ly r.."I.II'I'ITI-lE |'|'|l|,'j|:|r ue ¢n ';"I-|ill'i.|u T
otre ejemplo de federsdismo 0 fupcton institucional de colepio de las
Hegiomes,

Sin entrar en los detalles, he de decir que en s base de toda esta
construccion se encuenira un sentido diferente de Is atonom fa, solida-
mente enraizado en gl mundo de lengua alemana. De ¢! todavia podemos
hallar algin reflejo ocasional en aquellas de nuestras Regiones que histo-
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rcaments patenccicron en alghn momento al Impero austriaco, En
£33 concepeitn, anics ain qoe Ia autonomia fcgislativa lega al cuerpo
lacal la fincion administraciva; asi, la burocracia profesional se conecta
-en las raices de la sociedad palitica— con los elegidos por el pueblo; la
actividad administrativa se gjusta en la mayvor medida posible a los inéto-
dos de Ya jurisdiceién, vivificindose e ilumindndose, de este modo, con un
recto entendimiento de la ley. Es asi como <l principio del Estado de
Derecho adquicre un significado conereto, En el siglo pasado, cuando s
mstituciones del Estado Hberal todevia se hallaban en uns fase embrio-
nara. los juristgs alemancs habian captado va ¢l significado esencial
del soffcporermment. Por eso, nos adyverifan gue no importa gue ¢ exio
cons' ucional haya esiablecido un régimen paglamentario si luego of poder
gjecutive. sicrvo de las Cimaras, abiende a los deseos del tirano frente o
los ciudadanos: el centralismo administrativo ¥ la burocracia irresponsa-
ble apartan al individuo del gjercicio maduro y consciente de sus derechos
politicns. Guide de Rugeero ha dejado una interpretacion magistral de
estas doctrinas. (Quién podria negar su actwalidad si es cierto gque la
autonomin regional debe avanzar por ¢ cauce de la gran tradicion del
Estado de Derecho?

Tenemaos despuds ol modelo austriaco y el espafiol que son andlogos
al nuestro. pues utilizaban al presidenie de la region como un dobly
areang del Fsiado v de la Regidn, responsable tante ante el gobicrno
coma ante el Consejo regional. Esta solucidn estd recogida en el articulo
121 de auestra Constitucion v en muchos estatutos regionales. Sin embar-
pa, coma ya he dicho, en los Estadoy fedemales no existe el comisario del
Estado ni, tampoco, la fgura del control de oportunidad; por eso, la
coordinacion debe ser realizada en los vértices del sistema v licne que
estar disciplinada necesariamente en la Constitucion. Nuestro texto fundi-
mental deja sin regular todas estas cuestiones mientras que las Constitu-
ciones federales contienen una detallada regulacion de las mismas; de ol
modo habrian faltado a su finalidad.

8§ — Ahora bien. cuando se habla de coordinacidn en el vértice, se
estd postulando un doble orden de factores institucionales: la desapari-
cidn de los residuos del Estado centralizado —v de la figurea del comisario
que, en el fondo, no es mds que un superprefecto regional— y, por otra
parte, la presencia de ciertas estructuras institucionales que no existen
sntre nosotros: un Senado que sea una verdadera cimara de las regiones:
un aparato ministerial reducido al maximo; agencias y enfes organizados
de diferentes maneras pere sujetos siempre a la vigilancia del poder con-
tral; una serie de ministerios que sean Grganos de administracidn activa
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en las materias que receen on la competencia exclusiva de la federacion
v oira de ministerios que sean drganos de mero contral.

Se trata Jde¢ un cuadro apenas esborado que no puedo desarrollar
miis, pero aqui sc toca ¢l corazon del federslismo. Es evidente que no
s la en nuestro sistema, m puede ser creado de un plumazo, salvo gue
it modifique tedo el cscenano de las autonomias, No obsiante, esto
ne significa que no hayva sitio en el dmbito de la Constitucion para un
sistema regional cada ver mds proxnnoe al federalismo. En este sentido, la
experiencia extranjera tambidn nos muestra algunas soluciones: se trata
anicamente de considerarl.s con la debida cautela, Un posible primer
criterio cs el de la especialicecion de los drganos internos de las cidma-
ras sobre la base de la pertenencia a las regiones de los elegidos: dipu-
tudos v senadores se rednen por grupos sepin la region en la que han
sida elegidos,

Esta solucidm es sdoptada en el sistema de monocameralismo dife
reiwiado —que, en ol fondo, es un pluricameralismo sustancial - de Yugos-
lavia, en el que los consgjos regionales se forman dentro de la cimara y,
también, en otros sistemas ¢n los que no existe una descentralizacion
institucional como la nuestra.

Por cjemplo —cite el caso inglés que, como sucede a menudo, s
imimitable pero no por esto carece de interds— en Gran Bretafia existe
una especie de subparlamento para Escocia. Para la aprobacion de las
leyes aplicables 4 esta region se sigue un criterio procedimental distinto
ilel (quig s ufiliza para la l{:gishc'iﬁn afdinana: el proyvecio de h-:!'- es trami-
tado en primera ¥ segunda lectura por el comité escocds, que Teune a
todus los miembros elegidos wn Escocia y a otros representantes de la
Cimara. de forma que reflleje la composicidn politica de la asamblea.
Iras la segunda lectura, el proyecto de ley es examinado y aprobado
selamente por los diputados escoceses v, despuds, casi siempre cs rati-
ficado por el plenwm de los Comunes, Gracias 3 este régimen procedi-
mental se ha ido formendo una legistacion “escocesa™ diferente del resto
e lu legeslacion de Gran Bretafa, Con respecto al poder ejecutivo, se ha
seguido un eriterio andlogo. Hay un ministerio cspecializado v un secre-
tariy e Estado pars Escovia, coadros burocriticos complelos cuya com-
|'|~.'|L=|'u:i.u S SUpCrpone rafiome malerige con la de las otras ramas del
gobiermno. Ahora bien, jcomo s¢ puede adoptar un sistema de este tipo en
un ordenamiento como el nuestro en el que el principio de la aulonomia
comporta lo creacion de diferentes drdenes de cuerpos legislativos? El cri-
terio de la division de los diputados v senadores segan las regiones a las
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que pertenccen —posible en Francia, pues los miembros elegidos al Parla-
mento en cada una de las resiones creadas altimamente se retnen junto al
prefecte, organo gjeculivo y agente del poder central— para nosotros serfa
solemente una complicacién initil v rebuscida de las estructuras oxis-
tentes.

JQué decir de lo propuesta de corregir nuestro bicameralismo acen-
tuando el perfil regional del Senado? No cabe duda de que el Senado tal
como estd estructurado hoy constituye wn duplicado de la Cimaga; por
g50, serfa oportuno modificar no sus funciones, sino su composicidn. No
obstante, los mdgrgenes que deja al respecto el fexto consfitucionsl somn
reducidos. No hay un gistemy. federal en el que no esté previsto directa-
mente fa Constitucion el criterio de representar o los micmbros en ¢l
Senade. Er cambio, en nuestra carta constitucional se dice solamente
gque ¢l Senado es elegido sobre una base regional, A mi juicio, no parece
que pueds afirmarse que esta regle antoriza ks eleccidn indirecta de los
senadores, en vez de serlo por ¢ cuerpe clectoral, pongamos que por
partc de los consgjos regionales, tal como se pensd, on un primer momen-
to, en la Constituyente. Por lo demads, fuera del caso de la Alemania occk
dental, en la mayor parte de los mismos Estados federales, aun cunndo
todos los micmbros tienen asignado un igual pdmere de escafos en ol
Senado, sucede que los miembros de la Cimare alta son elégidos directa-
mente por el pueblo, del mismo mode que los diputados, 51, en cambio,
el eriterio diferencial estd en ampliar o restringic las atribuciones del
Senado respecto de las de la Cdmara, es evidente que sélo sé podria
conscguir este resultade a combio de modificar la Constitucion, (Cudles
gon, pues, los oftros posibles resjustes del sistema; gue no implican nece-
sapamenite la revisién constitucional?

f,- Ante todo, estd la praxis informal de las consultas entre cl
Estado v la Bepidn, solucion que funciona bien en los sistemas anglo-
sajones, nids proclives al empinsmo que los conlinentales. En nuestro cazo,
siempre se ha asegurado que se organizaria de forma permancote, Por
lanto. no gueda sino prever organos consultivos interregionales - en la
medidn ¢n que 1o ley v los eglamentos intemos de las Cimaras o con-
sientan — ¢, incluso, su dictamen vinculante con tal de que se observen dos
criterios gue no pueden Faltar en un organismo de cooperacion: colegiali-
dad ¢ igualdad entre las Regiones. Frente a la tendencia que prevalece en
nuesiro sistema, justo la opuesta a la sefalada, seria conveniente introdu-
cir innovaciones en este sentido. Pensemos en las consultas privilegiadas
de alpunas reégiones previstas en ol ordenamiento vigente: el derecho de
los presidentes regionales a participar en las reuniones del consejo de
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ministros v el derecho de la Region a efaborar normas en algunas maters
o, por cjemplo el droir de rdpand de Cerdefia antes de la celebracion de
determinados acuerdos internacionales que afecten a sus nterescs.

Se trata de fura singielaria, de pnvilegios que no sirven al objetivo que
me esioy refiriendo porque no pucden ser generalizados. Y no vale argu-
mentar que ¢ prncipio de ipualdad entre las Regiones no estd sancionado
institucionalmente en nuestro ordenamiento en In medda en gue @ ha
querido crear entes a las regiones de ostatuto special v despuds a las otras.
En definitiva, csiamos ante una desigualdad relativa al igual que es relativa
la sguabbad de los Estados micmbros en ¢l ordenamiento federal. Del
s - modo gue hay clertos obligacioness giie aun sin estar ¢x presamente
previstas en la Constilucion o en los estatutos (por ejemplo, la obligacion
de respetar los tratados internacionales) se extienden avfomaticamente a
todas tas pegiones, asi tmubidn deberin extenderse automaticamente a
todas s regiones los dercchos, Naturalmente, para configurar un Organis-
s el esle Tipo serin necesaris fener en cuents su conssion con las bases
constilucionales. Por cemplo. la reserva de lev sobre L orgunizacidn de
e presidencis del consgo de ministros ofrece un valide punto de apoyo:
el mecanisio de las consultas Estado-regiones puede ser articulado en 1a
miramy ocason en la gque se procede ol regjuste de la administiacidn
coniral. Por otra parte. hay que tener presente ot nota recurrente Je
la expencncia extranjera: bos problemas de las consultas no podrdn ser
resueltos completamente hasta que la estructura del vertice del Estado
no se acomode 3 ks eagencis de la autonomiia v de la descentralizacion.

Entre nosotros. la cuestion afecta de cerca al reordenamiento de
ks muristenios. En otros lugares, en donde existe un federalismo avanzado,
afecta a la propia forma de gobierno. El esquema del gobicmo colegado
suizo, por gfemplo, 0 la solucidn monocritica americana nacieron v se
mstificaron en el contexto del Estado federal. En cambio, el sistema de
gebicrno parlamentario, aunque en su conjunto ha funcionado bien, ha
tenido que ser adaptado a los Fstados federales, basculando casi siempre
sobre o criterio de la preeminencia del jefe del ejecutivo. Por eso. en
Alemania y en los Estados lederales anglosajones, ¢l régimen parlamen-
tario se ha transformado en un régimen de canciller o de primer ministro.
Por el contrario, en Estados Unidos precisamente este problema de la orgs-
nizacion del poder ejecutivo y de sus relaciones con los Estados miembros
si bien no ha Uegado a producir una crisis del sistema, sl ha servido para
poner de mamifiesto sus limites y carencias institucionales, La ey de
tendencia del federalismo apunta a la existencia de un amplio v fluido
namero de agencias, entes mal definidos, que es necesano reabsorber de
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dgiin modoe en las estructuras del vértics del Bstado. Cusnto mds se
rediice fa organizacion del Estado central, mids crece el atmero de estos
entes, ¢ los que el Estado feders] sblo puede vigitar pero no administrar
direclamenie,

En América, ¢l Pregidente se ha wvisto obligado recientemente a
declarar, en un mensuje al Congreso, su volunisd de reformar radical-
miente la sstructura del poder gjecutivo. Permanecen dnicamenie los ¢ua-
o ministerios radicionales {Exteriores, Tesoro. Justicia, Defensa) y se
cren X Moo otros cuatro ministerjos, gue de aqul a poco habrin de
absog ser a todos los demds entes. Si el proyecto fucre aprobado, la estruc-
twra 2l prestdencialisme resultarfa profundemente madifieada; pues, en
cal  uno de estos ministerios se prevén unos directores regionales que
regidiran en ofras tantas dreas de los Estados Unidos,

7. — Mg e ocupado hasta agui del primer aspecto del fema que me
habia propuesto. Ahora bien, la investigacion quedaria incompleta si no
faviese en cuenty el otro fendmeno, hoy de importancia capital para el
federalismo: me refiern a la coeperacion entre lis unidades constituiivas
de la federacion, la cooperacion de las regiones eatre s{ y entre ellas y el
Estuado.

Se trata de una tendencia drreversible del federalismo actual. 3¢ ha
pasado del “sistema dual™, ol que me he referido antes, a otro de federa-
lismo cooperative, Pl sistema federal, cuyo fin se ha preconizudo por
comsiderarse que no podris plegarse a la necesidod de 1o intervencion del
Eaade en la economin. ha conscguido sobrevivie evolucionandn, tal ¥
comie bie sefalado nuis arriba, De ahl ba resultade une aueva figura: el
Fstilu cooperativa. Han contribuido a influir sobre este desarrollo varias
circunstancias: el paso de la socledad agricola a la industrial, la conlii-
dod de ciettes fendmenos ccondmicos (por ejiemplo, la peneracion ¢
irradiacion de la energia hidroelécirica, que no se puede reducir 4 una
mera competencia federal o local), la programacion y plamilicacidn
imtegrads de ciertas dreas del terntorio gue interfiere en dos o mas unida-
des tradicionales. Estos Tactores Lanbidn ban comparecido yva en nuesioo
cuathre social; por ello, la experiencia extranjery no puede dejar de mie-
Pesarngs seranente.

Cugndo se discute el reajuste de las estructuras administralivas
estatales, se plantea el problema de regionalizar los entes del Estado. Se
dice que nos cnconlmamos ante una opcidn importante: dejar estos entes
11 Estado. es decir. dejarlos sin modificar, o regionalizarlos. Pues bien, la

35



ANTONMD LA PERGOLA

experiencia Je los Estados federales nos ensefie que hay una tercera
solvcion, Ia de crear entes mixtos def Estados v las Regiones.

La propia Cortc Constitucional, ¢n la sentencia dictada en el caso
de las transferencias a las Begiones de competencias en agricultura, se ha
referido de manera incidental, pero con claridad, a esta eventual linea de
desarrollo, Es un prmer ¥ autorizado reconocimiento de la necesidad de
gue fa tetela de los intereses transregionales no sea confiada Gnicamente
al Estado, ;Qué indicaciones podemos extraer de todo esta?

51 observamos la experiencia extranjera, enconirmmos una enorme
varicdad de formas de cooperacion. Por eso, no voy a describir su tipo-
login completa; tampoco pretendo prever la tipologia de entes que po-
drian corresponderse con los extranjeros. Ciiéndome a lo esencial del
fentmens, sefialaré que hay un primer modelo: ¢l gue noz ofrecen las
recienles enmicndas a s Constitucion alemana, En esta Constitocién se
han introducido nuevas reglas — todo un titulo - especificamente referidas
a les competencias comunes de la federacion v de los Lander, que presen-
tan un pran interés: en efecto, afectan a fa amplincidn de los institutos
superiores, o la mejora de las estructuras agrariss, o la programacion-
cuadro v a la programacion regional v a la promecion de instituciones
¥ de investigaciones, de interés régional.

Por lo demas, en la Espafa de 1931 existian formas andlogas. En
Austria, cuando la gjecucion de un reglamento o de una ley estatal deba
realicarse por varies Estados miembros concertadaments, se prevé que
estos han de concluir un acuerdo al objeto de hacer operativas Ia ley v
las direcirices estatules. Si este acuerdo no se produce. nterviene el
Estado, En generul, éstas son formas de cOoperacidon necesaria, pues
detras de cllas aparece siempre la figura del control sustitutivo del Estado.

Un segundo modelo es el de los acuerdos entre las unidades constitu-
tivas de la federacion. Tiene varias subespecics: en efecto, vstos scuerdos
pucden ser utilizados para crear entes que a su vez dan lugar a otras
nuevas figuras; en la priclica; tantas cuantas quieran crear los legisladores.

En Alemania, ¢ primer modelo —el de las competencias comunes
del Estado federal y de los miembros— tuvo que ser previsto en una
especifica regla constitucional al objeto de consentir la injerencia de la
federacion en la esfera institucionalmente reservada a los Linder, esfera

que en un ordepamiento como el dlemdn es residual v, en todo caso, sin
duda alguna, mds amplia que la de nuestras Regiones. Entre nosotros se
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padria conseguir ¢ mismo resultado por medio de la ley ordinaria. En
efectas, basta con este medio técnico para institucionalizar un sistema de
colaboracion entre el Estado v la Regidn. La misma ley que puede deval-
ver a las Regiones funciones normativas-integrativas o delegarles funciones
administrativas, puede configurar, con mayor razom, un régimen de
copperacion, Dos campos & tenér en cuenta a estos efectos son el de la
investipacion cientifica ¥ el de Ia educacion universitaria.

En cambhio, es bastante mds problematico infroducir en nuestro pais
el modela de los acuerdos entre las Regiones y alguno de los entes creados
en virtud de tales acuerdos. En efccto, si se llevase a cabo en nuestro
ordenamiento tal sistema de cooperacidn nos acercariamos cada ver mds
al modela del Estado federal; pero, entonces, el problema que habria
gue aclarar serfa el del fundamento constitucional de estos fendmenos.
En los ordenamientos federales, los acuerdos a que me refiero estin
previstos cxpress o tAcilamente. Recverdo, por ejemple, las @rmulas del
articulo 1, seccion 3 de la Constitucidn de los Estados: Unidos: del ar-
ticule 7 de la Constitucion Suiza; del articule 107 de la Constitucibon
austriaca. En el ordenamiento suize se ha desarrollado una prictica de
coopeéracion intercantonal a tmavés de concordatos. BEn ¢l texto consti
tugional yugoslave se habla, incluse, de una cooperacion institucional
entre las repiblicas federadas ¥ los municipios. En Alemania estd pre-
visto que los Ldnder estipulen tratados con polencias fronlerizas y a
fortiort se considera que pueden concluir acuerdos entre ellos.

;Por qué faltan en nuestro ordenamiento unas previsiones scoejan-
tes a éstas? En la Asambles Constituyente, el profesor Mortati v otro
ilustre legislador. ¢l profesor Perassi, plantearon el problema. Uno y otro
sugiricron que en el Titulo quinto de la Constilucion se introdujese una
cldusula especifica que habilitase a las Regiones para gestionar funciones
administrativas individualmente o por medio de un consorcio formado
por ellas. El ponente, el profesor Ambrosini, dijo que tal regla no era
necesaria porque debia considerarse implicita en la economia del texto
constitucional., En cambio, mds tarde, con el proyvecta de ley nimero
1.602/A, en su artivalo 43, encaminado a modificar la ley Scelba, pero
que después no fue aprobado, se quiso introducir la prohibicion expresa
de que las Regiones constituyeran consorcios entie ellas Uno de los
estatutos regionales prevé la posibilidad de crear consorcios v sociedades
interregionales. Se trata del estatuto emiliano. He trabajado en ¢l perso-
nalmente, y puedo recordar que cuando se pensd, en o Comision del
Consejo regional, incluir esta cliusula, se queria resolver asi un problema
interno de competencia de la Regidn, Se queria que todo eventual acuerdo
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o consorcio con otras Regiones, celebrado por el Presidente de la Regidn
o por la Junta, fuese aprobado por el Consejo regional. Con 1z aprobacidn
del Estatuto, todo esto se transformd en ley del Estado, pero ante el
silencio de la Constitucidn jqué conclusiones se pueden deducis respecto
a las demds Regiones del caso de la Emilia?

Ante todo, he de precisar que aungue existiese una prevision consti-
tucional de este tipo, el problema no estariz resuelto; en efecic, no
bastarfa con que la Constitucidn estableciera que las Fegiones pusden
concluir acuerdos porque jcudl seria ~ntonces L régimen de la dissiplina
de ruos acverdos? (Cudl seria su edera de aplicacién? [Qué Srganos
serian los competentes para estipularios? En olro orden de cuestiones,
% Esta Tuera materia de competencia estafulana, con respecto 2l eventual
consentimiento del Estado, los acuerdos jse realizarfan con o sin autori-
zacitn del Parlamento o de otro Grgano central? Por lo que hace a la
relacitn entre el acvendo v el sistema de fuentes, dispuesto en el mismo
acuerdo, ;podria ser contradiche por postenores leyes regionales o
estatales? ;Cudles serian —por dltime— los controles sobre las normas
pucstas por los acucrdos y cuiles los remedios jurisdiccionales para el caso
de imcumplimicnto?

Como s¢ ve, estos problemas permanecen abiertos v parece que no
podrin ser resucltos ni siquicra con una ley del Estado si se tiene en cuen-
ta que la awsencia en la Constitucidn de la prevision de la posibilidad de
fales acueidos significa que las Regiones no han sido habilitadas para
celebrarlos. Ahors bien, antes de inclinarme por tal tesis, yo me pregun-
taria donde se encuentra ¢l fundamonto sustancial de estos acuerdos: en
este septido, creo que puede plantearse la cuestiom en estos términos:
jqué se pretende?, pque el acverdo sea un modo de ejercer alpunas de las
competencias de la Regidon o que 2=a solamente una expresion de su
personalidad juridica: En el primer caso, la figura tendria una base mdis
bien incierta. 5i el acuerdo entre las Regiones fuese un modo para que
varias de ellas ejercieran su propio poder, no unilateral sino conjunta-
mente, enlonces podria darse ¢l caso de que se eludiera el control ider=u
para ejercerse en relacion con las formas tipicas de aciaacion del poder
regional. Por el contrario. en aguellos cRsos en jos que ¢l acuerde no
produzea otro efecto (ue ol de obligar a la Regidon a emanar o no un cierto
acto sin que con ello se dicten normas que sustituyan o las regionales v
sl qUE 58 Cheen Organos que sustifuyan a las regionales, Lpor qué m:g:u-'.
entonces, esta posibilidad?, jtal vez porque 1a Regidn no es una persona
juridica? No obstante, &i e &te el dnico fundamento seguro para los

acuerdos en el lexto de la Constitucibn, zerd necesario, para que sean
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coherentes con el cusdro constituctonal, gue todos los mecanismos de
ooperacion se construvan de tal modo gue no desvien el poder deciso-
rio de las Kegiones fuera de [as sedes connpetentes.

Veamos ahora, mis de cerca, los modelos que nos sugiere ¢l derecho
comparado. La experiencia nos permite establecer que ¢ Estado nunca
deja de comparecer en todos estos fendmenos de cooperaciom entre las
Regiones. Su consentimiento se requiere siempre v no se imitia a partici-
Par como organe autorizante sino gque, incluso, pasa a sor miembro de la
oremizacion. De ahi deriva una relacion trilateral, tendiendo el modelo
de L cooperscion entre ¢ Estado v la Region, v el de la cooperacion
ter cmonal a confundirse, en la peactics. en un Gnico fenomeno de
cooperacion. (Qué ventujn tiene la participacion del Estado central en
el acuendo sioen taniss ocasiones puede dar lugar a una relacidn claudi-
cante para las regiones, ya que ¢l Estado interviene por medio de una ley
gue ¢l osmo puede =uprimir unilateralmente. tal como ovurre en los
Estados Unidos? Evidentemiente, o compromiso fnanciero del poder
central; ahora bien, en muchos sistemas de finapciacion estatal se presen-
b o s contribucion ordimariz pero condictonada Se¢ da un sistema
de condicionamicnio ¢ incentivacion reciproco en los gastos: ¢l Estado
federal contrnibuve con Lus Begiones con tal de que éstas se comprometin
4 realizar un cierto pasto dentro de un determinado lazo; ademds, desde
¢l momento en que la propia federacion participa en esta relackon, abre
a los membros de este organismo, o bien a las partes del acuendo, o a las
mstituciones creadas por ¢l acuerdo, la posibilided de penetrar en la esfera
resemvada a la fedeéracion.

Esto supuesto, fuera del lipo de sociedad privada prevista on el esta-
fulo emdane, ¢ modo de cooperacion mas extendido en el extranicro es
<l de los entes pablicos fundados sobre la base de la representacion pari-
faria de los Estados micmbros interesados, entes dotados de funciones
en unas ocasiones decisonas v en otras solamente preparatorias, consul-
tivas auxiliares. Hay quien dice que el recurso a estos entes es una solu-
cion marcadamente burocrilca. Se trata de una opinion tal vez excesiva:
en efecto, las grandes agencias que constifuyen la categoria mis impor-
tanle enlre dichos entes pozan de una pujante vida autdnoma pero, pese
4 ello, contingan sujetas al contrel politico. Asi, por gjemplo, en Estados
Unidos han surgido organizaciones gigantescas, como la de la Autoridad
del Puerto de Nueva York, que estdn conectadas siempre con el poder
politico que puede vigilarlas e, incluso, ejercer el derecho de veto sohre
las decisiones de los consejos de administracion de csas organizaciones.
Fn cualquier caso, yva no quedan trazas del recelo alimentado desde el
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sigly pasado por cuantos temian que estos organismos interregionales
pudieran rivalizar con las auforidades centrales y comprometer, de esta
forma_la unidad del Estado federal. En Alemania, y en Suiza, segiin g2 ha
constatado recientemente, existe un denso estrato de instituciones que
fluctiian entre os Estados micmbros v la federacidn. Este hecho no suscita
ninguna alarma para &l futuro del federalismo: unicamente se pretende
gvitar que, a través de la cooperacidim, se vacie a las unidades terntoriales
de sus funciones caracteristicas, se creen sociedades leoninas o bien —y
esto es lo mds frecuente— que se altere la fisionomifa constitucional
interna de los miembros, sup rponiendo el organismo téchndco a los cuer-
pos politicos clegidos por el preblo.

Se puede afirmar, incluso, que los modelos de la cooperacion respon-
den plenamente a Jas necesidades de la economia planificada v al espiritu
de nuestro tiempo. El irterés que despiertan en Francia es un signo
evidente. Las regiones han sido creadas por el legislador francés sobre
todo para que cooperen entre ellzg, s bien dentro de los limites en que
existen como cnles autonomos. El articulo 4, pimafo segundo de la ley
de T de julio de 1972 dice: "Dos o mas entes pablicos regionales pueden
estipular acuerdos para el estudio, la financiacion y la realizacidn de las
intraestructiuras comunes parg la creacion de instituios de comdn util-
dad”. Para retomar ¢l caso mids conocido, afadiré que los entes surgidos
de la colaboracion se han construido generalmente sobre la base de ciertas
cldvsulag-tipo. Dichos entes han de disponer de todos los poderes necesa-
rigs pard el gercicio de sus hunciones ne incompatibles con la Constitu-
ciém central y con la Constitucién local. No tienen poder de imposicién
fiscal pero pueden recaudar el coste de los servicios; pucden emitir obliga-
ciones. El control politico se ejerce por las auloridades locales v por las
del Estado federal de la forma que he sefalado.

Ahora hien, jcdmo podriz aplicarse entre nosotros este vasto ¥
sugestivo eumdro del federalismo cooperative? Me voy a limitar a unas
mipidas observaciones para perfidar ¢l problema.

Ciertamente, seria posible instituir las figuras simplificadas de las
comisiones interregionales paritarias, pero tendrian funciones de estudio
y preparacion no decisorias. El problema podria ser el de ver s pueden
crearse o gestionar servicios administrativos en las grandes dreas regiona-
fes: mgui. ante la falta de una autorizacion expresa de la Constitucidn.
permanece la duda de la que ya he hablado. No obstante. en nuestro
caso mucho mds que en otros Estados, el problema pedria afectar a las
materias de competencia estatal. Es deeir, si én otros Estados el Estado
federal ha intervenido en la esfera de los Ldnder a través de la coopers-
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cion, entre nosotros ¢l problema se podria plantear hasia clerto punto
al revés: en cualquier caso, nos conduciria una vez mis a la mitad del
camino que leva hacia las soluciones del federalismo. Me refiero a un
mecanismo de cooperacidn que actie en los sectores de competencia
estatal: un ente estatal pero con participacion regional. S¢ trata de un
planteamiento inverso respecto al de las participaciones estatales.

El medio técnico es aqui la ley ordinaria del Estado, pero una ley
que prevea la representaciom de los entes locales, asi como la utilizacidn
del instrumento de la delegacion a todas las regiones, provincias y muni-
ciptos comprendidos en la zona en la que el ente deberfa actuar. Tam-
bién deberd introducir los .ecesarios criterios de flexibilidad adminis-
trativa, si hien sin contradecir las reglas constitucionales que deben
gobernar el ejercicio de la actwvidad administrativa, Por lo demis, este
esquema se presenta como ¢l mds adecvado paru los legisladores extran-
jeros. En mds de un ordenamiento se piensa en regionalizar cierfos minis-
terios descentralizando funciones a nivel local, pungue sobre la base de
consorcios o agencias gue havan formado las Regiones entre si. Por eso,
el scuerdo de las Regiones determina, en cierto modo, la esfera de la
competencia funcional de los drganos penféricos del Estado

Sin embargo, o esquema del consorcio entre eénteés locales. al que
estamos habituados en ltalia. no sirve para ¢ste proposito, 4 no ser gue s¢
rehaga desde el principio. En los trabajos preparatorios del estatuto
emiilizno se dijo: utilizamos La palabra consorcio porque de otro modo no
nos entenderiamos: sin embargo, no podemos recoger el esquema écnico
del consorcio municipal o provincial. Por lo tanto. es preciso un proyecto
normativo de |a cooperacion que sea orginico v funcional, Las miciativas
no han faltado v, a mi parccer, revisten ¢l maximo interés. Recordare
una de ¢llas para conclurr,

He visto un interesante provecto de ley de la presente legislatura, el
niamero 602, que configura ¢l Ente comunidad del Garda y abarca un
determinado dmbite termtonal situado entre varas Begiones v provincias,
Este Ente, cuya naturaleza, por lo deimds, no se define, tiene sin embargo
varias competencias segin ¢l proyecto de ley citado: competencias prepa-
rutoriss en materia urhanistica y econdmica, atribuciones administrativas
dilegadas por el Estado en materda de turismo, industrias hoteleras,
urbanistica, navegacion interna y pueertos lacustres, pesca y patrimonio
piscicola, concesion de playas. Ademds, posee funciones consultivas en
relacion con ¢l drea comprendida en la cuenca del lago y poza de un
gendrico poder de inclativa, LEn algunocs casos se Jdeberd proveer a la
financiacion con una  contribucion ordinara del Estado en la medida,
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crea, de cien millones gnuales. Un ente como esie integraria todos los
ingredientes del federalismo cooperative. Desde la perspectiva de las
competencias ¥ Jde la dimension termitorial se dan aqui todos los ele-
mentos de un ente interrmegional: inchiso, aungue se pensara en hacerlo
coincidir solamente von un drea de las Begiones interesadas, Sin embargo,
¢n la ponencia del proyvecto de ley mencionado se habla de comprenso-
fes. Por famio, esic ente destinado o operar en ¢l temiono de varias
Regiones es considerado como un ente menor respecto a la Region,

Sc dirin que, en esle cuso. nos encontramos anty una ficcion a la que
¢l legislador ha tenido que recurnir; ficcidn afortunada si sirve para crear,
sim violar la Constifucion, un auevo organismo cuyva necesidad es evidente,
Pero en este caso, v dado que el ente comprensario deberia ser delegatorio
de las funciones administrativas del Estade, jpor qud no delegar dichas
funciones simultdneamente a todas las provincias v municipios interesa-
dos, en ver de delegarlas ol comprensorio en cuanto @al? Bs evidente que
aqui se pretende lepitimar una mueva crigtura institucional de nueestro
ordenamiente, De este modo, se ba querido descartar Ia foonula Jde
consorcio interregional (gue no estd previsto en 13 Constiiucion v estaria
expuesto, & mi Juicio, 3 und posible impugnacidn del Estsdoy v utillizar, en
su lugar, la del comprensonio; gque se sitba dentro del esquema de entes
locales al que se reficre el articulo 118 de la Constitucion. Por lo demds, el
COMPrensona feng un primér reconocimiento en los estatutos especialas
en lo que se reliere a los obetivos de La planificacion

Alora bien, s esto s asi, yo aon daria un paso mds hacia adelante,
St es la bey del Estado la que ha de organizar, fundamentar v delimitar la
autemaomiad local. nada impade que los municipios ¥ las provincias (no se
puede hablar de Regiones, pues en tal caso habis que acudir forzosamente
a una ley constitucional ) séan autorizados por ley del Estado para ceiebrar
acuerdos entre ellos con el consentimiento de las Regiones interesadas,
pudiendo incluso ir mus alld del termtors de éstas, leualmente, nada
unpide que les autorice para crear un tipo de enles respecto de los cuales
la ley del Estado podria ascgurar ¢l fundamento, establecer ¢l modelo y
dictiar el régimen necesario. B esti manera, este federalismo cooperative,
esle sistema de los autonom s consocmibivas, naceris desde ahajo. Pero es
importante esta circunstancia? Bl federalismo puede nacer perfectnmente
disde abaje. Sin embargo, lo interesante es que ol legishador cncaentre los
meddios adecuados para acomodar by rigider del sistema constitucional a las
pecestdades del momento; st asi se hiciese ol encuentro, no digo con los
detalles, sino con el espiritu del tederalismo. tal como éste existe en los
paiscs que nos son mds proximos en el seno de Ta Comunmidad Econdmica
Europea. seria pleno y prometedor parg ¢l futuro,
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