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1. Planteamiento del tema®

Nuestra nave espacial acaba de aterrizar en un planeta. Los politicos y juristas se
encuentran reunidos en cortes constituyentes y dispuestos a redactar una constitucion
federal. Enterados de nuestra llegada nos ceden durante unos minutos la cribuna para
que expongamos los criterios econémicos para la distribucién de competencias entre
los diversos niveles de gobierno de la federacién. Nos advierren que estin dispuestos a
conceder ¢l maximo de autonomia politica a las regiones que configuran el estado, con
tal que ésta sea compatible con la unidad y el buen funcionamiento del sistema.

A. El modelo neoclisico del federalismo fiscal

El simil de la nave espacial fue utilizado por Richard Musgrave para presentar
sus «Teorfas del Federalismo Fiscal» (Musgrave, 1969). Su tarea quedd muy simplifi-
cada ya que tuvo la fortuna de aterrizar en un planeta nuevo, Fiscalia, en el que todas
las decisiones publicas y privadas se adopraban exclusivamente por criterios fiscales.
Para empezar, los ciudadanos podian optar por una u otra jurisdiccion politica y
escogieron aquella que les suministraba un conjunto de bienes pablicos acordes con
sus preferencias. Los individuos descontentos, siempre tenian la posibilidad de emi-
grar a otra jurisdiccién. (Es lo que Thiebout denominé «voto con los pies») (Thie-
bout, 1956.) Todos los individues de una jurisdiccién comparcian, pues, las mismas
preferencias. Colorarios de estas hipétesis fueron la condena de la centralizacién poli-
tica, propensa a dar soluciones uniformes para comunidades diferentes, y la justifica-
cién de la autonomia territorial en la medida que contribuye a maximizar el bienestar
de los individuos de cada comunidad. Esta es la base del teorema de la descentralizacitn
de Qates (Oates, 1972, 1977).

La soluci6n al problema de la asignacién de funciones por niveles de gobierno, la
encuentran en la propia naturaleza de los bienes pablicos. Segin la teoria econdmica
neocldsica, en la que se apoya el federalismo fiscal, la funcién primordial del Estado
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consiste en proveer una serie de bienes y servicios que la iniciativa privada, a través del
mercado, no podria atender o lo haria de forma inadecuada. Los bienes y servicios
publicos se caracterizan por su indivisibilidad, esto es, por ser de consumo colectivo. Sin
embargo, el drea de beneficio no es uniforme para todos los bienes publicos. En algunos
casos, como la defensa, esta 4rea se proyecta a toda la nacién y por ranto su prestacién
correspondera al Estado central. Por la misma I6gica, la competencia sobre la promo-
cién de una lengua regional corresponderi a un gobierno regional. El servicio de
alumbrado piblico, cuya drea de beneficio es estrictamente local, perteneceri a las
jurisdicciones municipales. Si los diferentes niveles de jurisdicciones coincidieran per-
fecramente con el drea de beneficio de los bienes publicos y si el coste de cada bien
publico fuera pagado integramente por los ciudadanos que se benefician del mismo
(hipéresis de la perfecta correspondencia fiscal), tendriamos que la descentralizacién
politica no sélo contribuiria positivamente al bienestar individual, como deciamos
antes, sino también a la eficacia econémica y la responsabilidad democritica: los
ciudadanos moderarian sus demandas de servicios piblicos por cuanto su financiacién
repercutiria integramente a cuenta de ellos.

Cuando la correspondencia fiscal no es perfecta (por ejemplo, si los bienes publi-
cos tienen efectos externos, beneficiando a personas de otras jurisdicciones que no han
pagado por los mismos), entonces se precisa la intervencién del Estado cencral, que
mediante el flujo de impuestos y subvenciones tratard de recuperar el equilibrio. Las
subvenciones son igualmente convenientes por razones de equidad: igualar la capaci-
dad fiscal de las jurisdicciones y asegurar un minimo de servicios publicos a los habi-
tantes de todo el rerritorio nacional. El gobierno cencral se encargaria también de la
rediscribucién personal de la renta y de la estabilidad econémica.

Esta es, en sintesis, la teoria elaborada por Iz escuela neoclisica del federalismo
fiscal, donde se recoge el andlisis econémico mds completo y difundido sobre la distri-
bucién de funciones. (Existen otras teorias econémicas como la de Breton y Scott
(1978), basada en el criterio de minimizacién de costes, pero estén lejos de poseer la
difusién y sofisticacion del federalismo fiscal.) Convenia tecogerla al principio de este
€nsayo por cuanto nosotros nos hemos propuesto elaborar una teotia alternativa que
supla sus lagunas y deficiencias. A nuestro encender el federalismo fiscal ofrece una
visin trrealista e inadecuada del Estado federal. No acierca a calar en los problemas de
fondo y de ahi que sus soluciones sean innocuas en el mejor de los casos, v a menudo
falaces.

Para empezar, las hip6tesis de partida son ingenuas e irreales. No podemos
justiftcar la descentralizacion rerrirorial sobre la base de la homogeneidad de preferen-
cias lograda por el sistema de Thiebout del «voto con los pies». Tampoco podemaos
reducir las funciones del Estado a la prestacién de bienes pablicos, ni circunscribir la
autonomia territorial a la prestacién de bienes publicos regionales y locales. De hacer-
lo, las jurisdicciones regionales quedarian vacias de competencias pues los bienes de
dmbito estrictamente regional son muy contados. A decir verdad, la teoria del federa-
lismo fiscal ha encontrado ciertas aplicaciones para el estudio de las 4reas metropolita-
nas pero proyecta poca luz sobre la problemdtica de la regién. Y es precisamente la
problemdrica regional la més preocupante desde el punto de vista politico y la que en
este ensayo nos interesa esclarecer.
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B. Un modelo alternative

Si los tedricos del federalismo fiscal tuvieron la fortuna de acerrizar en un planeta
ideal, donde se daban las condiciones idéneas para aplicar un modelo de laboratorio,
nuestra nave espacial ha ido a caer a un planeta tan viejo y rigido como la Tierra. Las
primeras informaciones que recibimos es que el sistema econémico imperante es el
capitalismo y que la geografia politica se encuentra fragmentada en un conjunto de
Estados-nacién. Nosotros nos encontramos en un Estado-nacidn capitalista y por el mo-
mento nos vamos a olvidar de la existencia de otros Estados y otres sistemas econdmi-
Cos.

Uno de los primeros hechos que captan nuestra atencién es que las regiones que
configuran el Estado-nacién son muy diferentes entre si. Repasando la historia del
pais aprendemos que las raices de la diferenciacién se encuentran muchos siglos atras,
pero que fue, sobre todo, a rafz del nacimiento y desarrollo del capitalismo cuando
esta diferenciacién tomb cuerpo y dio lugar a la demanda de autonomia territorial.

El desarrollo capitalista se caracteriza precisamente por su desigualdad (cfr.
Nairn, 1975). Un mayor desarrollo entrafia una division regional del trabajo mds
intensa. Aparecen asi regiones netamente industriales, agricolas o de servicios. La
fisonomia y la problematica de cada regién diferird también segin cuil sea el tipo de
producto o cultivo dominante, segin el grado de dependencia de los mercados exte-
riores y seghn la concentracién de la propiedad o el poder monopolista. Mientras unas
de estas regiones se encontrarin en pleno apogeo econdmico, otras pueden estar arra-
vesando una crisis y un tercer grupo —que por regla general suele coincidir con
regiones agricolas— parecen estar condenadas a una situacién de subdesarrollo y de-
pendencia econdmica crénica. Sea cual sea la situacién de cada regi6n, en todas ellas se
da un interés regional que cohesiona los maltiples, y a menudo contradictorios, intere-
ses econémicos particulares. Bajo esta perspectiva la antonomia politica aparece como
un instrumento para defender y promover el interés regional. Factores culturales
como la defensa de una lengua propia o unas insticuciones histéricas, forman parte del
interés regional y a menudo son la columna vertebral de los movimientos nacionalis-
tas, Sin embargo, tales factores no son imprescindibles. A nosotros nos inceresa partir
de una concepcién mas amplia del nacionalismo y regionalismo. Creemos que las
fuerzas centtipetas generadas por el desarrollo capitalista son suficientes para originar
un interés regional y que de é! puede surgir una demanda de autonomia regional ya
sea para romper el circulo vicioso del subdesarrollo econémico, ya para consolidar las
posiciones ventajosas, ya para conservar ciertas formas de vida.

Una vez satisfecha nuestra curiosidad sobre los origenes de la demanda aurond-
mica, preguntamos a qué se debe ranta insistencia en que la autonomia territorial
garantizada por la nueva constitucidn federal haya de ser compatible con la unidad y
funcionalidad del sistema politico-econémico. Analizando mids a fondo el archivo
histérico descubrimos que, paralelamente a las fuerzas centrifugas, el desarrollo capita-
lista ha desatado otras tantas fuerzas centripetas que fueron determinantes en la crea-
cién del Estado-nacién y han provodado una centralizacién progresiva de competen-
cias. La creacién del mercado nacional fue una condicién previa al nacimiento del
capitalismo y el primero de sus frucos. Los maltiples y desintegrados nicleos econd-
micos precapiralistas quedaron pronto integrados en un mercado nacional y en un
sisterna capitatista de base nacional. A medida que la integracién fue avanzando los
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problemas econémicos pasaron a ser comunes y las soluciones hubieron de ser tomadas
desde una plataforma unitaria, Se cre6 asi un interés nacional que puede traducirse en el
interés por la reproduccién y el correcto funcionamiento del sistema. Al igual que
ocurria en la esfera regional, no todos los grupos sociales parcicipan de la misma
manera de los beneficios generados por el sistema, pero todos esedn interesados en su
buen funcionamiento. Los grupos dominantes del sistema serdn aquellos que sepan
convertir sus intereses de grupo en interés nacional y dispongan de los medios adecua-
dos para imponer su voluntad a los rescantes grupos.

El andlisis de las fuerzas centrifugas y centripetas generadas por el desarrollo
capitalista lo hemos expuesto en nuestro trabajo Capitalismo, nacionalismo y formas de
estado (De Juan, 1987). El lector interesado en profundizar sobre el tema puede con-
sultar dicho ensayo. El objetivo del presente es, como hemos dicho, bosquejar un
modelo de Constitucién federal que asegure la méxima autonomia territorial compati-
ble con la unidad del sistema econémico y politico.

II. Cuatro reglas basicas sobre el funcionamiento del sistema federal

A. Federalismo dual o federalismo cooperativo

Una federacién puede ser organizada bajo criterios muy diferentes. Los estudio-
s0s del tema acostumbran a contraponer dos modelos extremos: el federalismo dual y
el federalismo cooperativo.

Los principios de funcionamiento del federalisme dual son relativamente simples,
Se parte de la distincién entre materias de interés general y de interés local, asignando
las primeras al Estado central y las segundas a los entes subcentrales. Cada una de las
jurisdicciones ejercera sus competencias de forma separada y en régimen de exclusivi-
dad. Semejante proceder responde a la concepcién rradicional del federalismo y ha
quedado plasmado en la mayoria de las constituciones federales. El modelo parecia
satisfacer tanto a los partidarios de la mixima descentralizacién como a los defensores
del centralismo. Los primeros atrincheraban unas parcelas donde el Estado central no
podria inmiscuirse bajo ningin pretexto; los segundos aseguraban que el Estado cen-
tral acruaria sin ninguna interferencia en los campos que le son propios.

El cuadro 1, elaborado tras el andlisis del reparto constitucional y factico de
competencias en los Estados federales y regionales contemporaneos, muestra la concu-
rrencia de normas procedentes de diferentes niveles de gobierno sobre diversas 4reas
funcionales. Observamos cémo las competencias econémicas mds significativas se ubi-
can en el terreno de confluencia del poder central y regional. Pero no acaba aqui la
cosa. Si analiziramos mis a fondo cada una de las 4reas funcionales que segiin el
cuadro pertenecen a un solo nivel de gobierno descubriremos que ni siquiera a éstas
son ajenas 2 la colaboracién interjurisdiccional. El Estado central parricipa en la poli-
tica sanitaria, educativa, culrural y urbanistica de las comunidades aucénomas por la
via de las subvenciones condicionadas (transferencias por las cuales el ente destinatario
queda obligado a cumplir las condiciones impuestas por el Estado central).

Dado que nuestra nave espacial ha aterrizado en un estado-nacién con un sistema
capitalista muy desarrollado, no nos queda mas remedio que aceptar las premisas del
federalismo cooperativo. Lo contrario seria cerrar los ojos a los imperativos de la
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realidad econémica. El modelo que vamos a proponer supone tanto la negacién total
de la filosofia del federalismo dual como la definicién de lo que podriamos llamar una
versién radical del federalismo cooperativo. Introduciremos, empero, determinadas
reservas con el fin de soslayar el predominio absoluto del poder central, a donde
amenazan llevar los prototipos actuales de federalismo cooperativo.

E! modelo de federalismo que propugnamos podria definirse en estos cuatro
principios o reglas funcionales:

1. Autonomia plena.
Coordinacién y cooperacién entre los diferentes niveles de gobierno.

3. Supremacia de las decisiones de! Estado central cuando sean. objetivamente
necesatias para el funcionamiento del sistema en clave de unidad.

4. Inmunidad de las decisiones de las comunidades auténomas cuando no se dé
la circunstancia anterior.

B. Primera regla: antonomia plena

El primero y ¢l méas general de los principios funcionales del sistema federal
concederia plena autonomia y libertad de movimientos tanto al Estado central como a
las comunidades auténomas que lo integran. No seria necesario, pues, establecer
sendos listados de competencias centrales y subcentrales, como corresponderia hacer
en un modelo de federalismo dual. En principio, los entes territoriales tendrian a su
disposicién los instrumentos y poderes de cualquier Estado moderno; poderes norma-
tivos, capacidad para la prestacién de rodo tipo de servicios, libre eleccion del sistema
de financiacién, etc. Estos poderes serian urilizados para la consecucién de aquellos
programas econémicos y sociales en los que se concretan los incereses nacionales y
regionales, tal y como son interpretados por los grupos dominantes en las asambleas
nacionales y regionales.

A lo largo de este ensayo veremos que el papel econémico y el stazus juridico del
Estado central y los entes subcentrales son diferentes. El Estado tendria reservadas
unas pocas materias (v.g. la defensa) y gozaria de ciertas prerrogarivas que analizare-
mos en su momento. Los entes subcentrales, en el ejercicio de su autonomia, deberian
abstenerse de entrar en el 4rea reservada al Estado central y respetar determinados
principios generales, recogidos por la Constitucién, como seria el de unidad de mer-
cado. Hechas estas salvedades, podemos hablar de la auronomia territorial como el
primero y el més general de los principios funcionales del siscema federal.

C. Segunda regla: coordinacitn y cooperacién entre los diferentes niveles de gobierno

La existencia de una pléyade de comunidades aurénomas, cada una de las cuales
posce poderes para tomar las decisiones que favorezcan al interés de la regién, y la
existencia de un Estado central que también goza de plena libertad de movimientos
para procurar los objetivos que considera de interés nacional, obliga a establecer unos
cauces de coordinacién y cooperacién entre los diferentes niveles de gobierno. El
término federalismo cooperativo se inspira en esta realidad.

De falcar unos cauces de coordinacién, las comunidades autdnomas podrian en-
trar en una guerra fiscal para acraer el capital privado, la eficacia esrabilizadora de la
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Cuadro |
Asignacion de funciones por niveles de gobierno
propia de la mayoria de paises federales
Niveles Funciones
1. Central — Relaciones exteriores.
— Defensa.
— Instituciones monetarias y politica monetaria.
-— Pesos, medidas y horario oficial.
-— Servicios de telecomunicaciones y correos.
— Regulacion bisica de la propiedad y proteccién juridica a la
empresa {competencia, patentes, marcas).
— Comercio nacional e internacional (incluidas aduanas y arance-
les),
2. Confluencia — Justicia.
central/ — Politica.
regional — Sanidad.
— Seguridad social,
— Recursos naturales.
— Carreteras, aprovechamientos hidraulicos y obras publicas.
— Transportes y comunicaciones.
— Agriculcura.
— Industria.
— Turismo.
— Banca y Cajas de ahorros,
3. Regional — Instituciones penintenciarias.
— Ensenanza. .
— Lengua y cultura regionales.
— Planes de desarrollo regional.
4. Confluencia — Actividades culturales.
regional/ -— Vivienda.
local — Asistencia social.
— Ordenacién del territorio y urbanismo.
—- Medio ambiente,
5. Local — Vialidad (alcantarillado, alumbrado y pavimentacién).

~— Servicios sanitarios.

— Trifico urbano e infraescructura urbana.
— Transportes urbanos.

— Servicios de agua, gas y electricidad.
— Proteccidn contra incendios.

— Parques e instalaciones deportivas.

— Mercados y abastos.

Fuente: Elaboracion propia.
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politica macroeconémica del gobierno central quedaria mermada y los planes de desa-
rrollo nacionales y regionales ral vez se contrarrestaran mutuamente. Una coordina-
cién adecuada, por el contrario, ademas de evitar estos peligros, permite a las comu-
nidades autdnomas conseguir objetivos que, de otra manera, estarfan fuera de su
alcance.

La cooperacién se instrumentaria en una serie de instituciones, mds o menos
formales, donde se coordinarian los planes del Estado cencral y entes subcentrales. La
primera de estas instituciones seria el Senado o cémara de representacién de los entes
territoriales, que participaria en la elaboracidn y aprobacién de las leyes y planes de
mayor incidencia territorial. Otros organismos de actuacién conjunta podrian ser las
conferencias de ministros para la coordinacién de la politica general, Yos consefos de planifi-
cacidn con la misién de incegrar los planes de desarrollo regional en el plan nacional y
los consejos de politica fiscal y financiera que se ocuparian de la coordinacién de los
sistemnas fiscales y crediticios, amén de las correspondientes politicas econdmicas.

La direccidn de la funcién coordinadora corresponde al Estado central. Este, en el
ejercicto de los poderes de coordinacion, no ostenta una posicién de primacia juridica
para imponer coactivamente su voluntad. Sin embargo, la experiencia de muchos
paises atestigua que la funcién coordinadora confiere al estado central un poder efecti-
vo de direccién en muchos puntos. Téngase en cuenta que el Estado central no actia a
modo de oficina técnica para la coordinacién de los planes elaborados por las comuni-
dades auténomas, sino que tiene su propio plan, su propia politica de direccién social
y econémica, que tratard de sacar adelante. Uno de los medios tipicos del federalismo
cooperativo, y uno de los que mejor demuestran la capacidad del Escado central para
imponet sus decisiones, seria el sistema de subvenciones condicionadas.

D Tercera regla: supremacia ¢ inmunidad

El tercer principio de funcionamiento de la federacién capitalista convendria
enunciarlo en dos partes:

«) Supremacia de las decisiones del Estado central cuando sean objetivamente necesa-
rias para el funcionamiento del sistema en clave de unidad.
4) Inmunidad de las decisiones de las comunidades auténomas en caso contrario.

Recordamos que el objetivo de este ensayo era elaborar un modelo de Constitu-
cién federal que garantizara el maximo de autonomia compatible con la unidad politi-
co-econémica del sistema. El principio que acabamos de enunciar seria la clave de
béveda del sistema federal por cuanto trata de lograr el equilibrio entre los valores
supremos de la unidad y la autonomia.

La cldusula de supremacia otorga al Estado central un poder decisivo para imponer
su voluntad siempre que la unidad politico-econdmica se encuentre en tela de juicio.
El peligro de la desintegracién del sistema queda, por tanto, excluido @b initio y no
puede invocarse como un pretexto para frenar el proceso autonémico.

Ahora bien, ha de tratarse de una medida objetivamente necesaria para el funciona-
miento unitario del sistema. Si no se diera esta circunstancia, la cldusula de suprema-
cia, en lugar de jugar a favor del Estado central, pasaria a defender las decisiones de
los entes subcentrales; se convertiria, pues, en una clduswla de inmunidad de la aurono-
mia territorial.
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El guid del asunto consiste en decidir quién y cdmo determinari la necesidad o
irrelevancia de la medida en cuestién. Lo ideal seria que se llegara a un acuerdo
espontdneo entre el Estado central y los entes aurdnomos, a través de los organismos
de coordinacién. Cerrada esta via, el conflicto de competencias pasarfa al Tribunal
Constitucional, el cual lo resolveria analizando si lz2 medida es 0 no es objetivamente
necesaria para el funcionamiento unitario del sistema. En el primer caso, prevaleceria
la decisién estatal; en el segundo, la decisién del ente auténomo quedaria inmune.

En principio, y para respetar la légica autondmica de nuestro modelo, habriamos
de mantener una presuncidn suris tantum acerca de la validez de las normas y actos de
las comunidades auténomas. Estas podrian legislar y actuar libremente siguiendo sus
programas de polirica socioeconémica y respetando siempre el 4rea reservada al Estado
central, que como veremos es muy limitada. El Estado central, por su parte, también
llevaria adelante su politica socioeconémica hasta que topara con una norma o acto
auronémico que se moviera en direccién concraria. De no alcanzar un acuerdo espon-
tineo, habria de plantear un recurso ante el Tribunal Constitucional. Como deman-
ddnte que seria, la carga de la prueba corresponderia al Estado central. Para que la
cldusula de supremacia amparase la decisién del Estado, éste habria de'demostrar que
la decisién autonémica supone un obstdéculo real y grave para el funcionamiento del
sistema politico-econdmico en clave de unidad.

E. Primer turno de aclaraciones

Apenas habfamos acabado la primera parte de nuestra exposicidn, cuando en la
asamblea constituyente se levantaron fuertes rumores que llegaron hasta nuestra tri-
buna:

— jTeoria, puras elucubraciones tedricas!

— Un modelo como este insticucionaliza el conflicto interjurisdiccional.

— iNo queremos convertir ¢l Tribunal Constitucional en un érgano politico que
decida discrecionalmente lo que sea 0 no sea constitucional!

— iLo que necesitamos es seguridad juridica; ese modelo conduce a la indetermina-
cién y arbitrariedad absoluta!

No nos quedé mds remedio que hacer alguna aclaracién adicional para serenar al
auditorio. Ante rodo tuvimos que insistir que el modelo no era una mera elucubraci6n
tedrica, sino la formalizacion de las tendencias que se vislumbraban en 1a realidad de
los paises federales contemporaneos. Si por una parte tenemos unas fuerzas centrifugas
que pujan en sentido descentralizador, por otra existen fuerzas centripetas que amena-
zan con provocar la centralizacidn absoluta del Estado. Y estas fuerzas no son entele-
quias abstractas, sino que estdn encarnadas en unos grupos sociales que dicen repre-
sentar el interés regional o nacional.

El federalismo cooperativo parece ser la resultante de este sistema de fuerzas. No
€s un invento nuestro, sino algo que se ha dado en la realidad desde hace muchos afos y
que en los Gleimos tiempos se ha acentuado (cfr. Elazar, 1962; Reagan, 1972; Garcia
de Enterria (ed.), 1980). Las «comisiones de expertos» de varios paises federales y
regionales coinciden en [a necesidad de avanzar en esta linea. «El federalismo de
nuestra época no puede ser sino un federalismo cooperativos, concluyé en 1966 el
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Informe Troeger de donde arrancé la reforma constitucional de la REA de 1969. A la
misma conclusién llegé el Informe Giannini en lralia (1976) y el Informe Garcia de
Enterria en Espafa (1981). En Estados Unidos, la Advisory Commission of Intergo-
vernmental Relations (ACIR) ha venido insistiendo en la misma tesis desde su crea-
cién en 1959 (cfr. ACIR, 1981).

Las reglas de funcionamiento del federalismo cooperativo que proponemos tam-
poco pueden ser consideradas como una invencién nuestra. En la jurisprudencia de
casi todos los paises podemos encontrar argumentos que discurren en la misma linea.
En Cooley v. Board of Wardens (12 Howard 299, 1851), la Corte Suprema americana
defendié la constitucionalidad de las normas escatales regulando el tréfice de mercan-
cias en los puertos. A no dudar, se trataba de una regulacién del comercio interestatal,
que segun el articulo primero de la Constitucién es competencia del Congreso federal.
Pero dado que la normativa federal era insuficiente y dado que la diversidad legal no
representaba un obsticulo al comercio interestatal, la Corte Suprema confirmé la
constitucionalidad de las leyes estatales. Para discernir hasta qué punto los Estados
pueden regular materias de comercio interestatal y el Congreso materias que propia-
mente no son comerciales pero que inciden indirectamente en el comercio interesta-
tal, la Corte Suprema ha dicho en alguna ocasién que el efecto sobre el comercio habia
de ser sustancial (cfr. Hodel, acting secretary of the Interior v. Virginia Surface Mining Ass.
Inc. 452, US 264, 1977). El criterio del efecto sustancial coincide con nuestra idea de
que para declararse la inconstitucionalidad de las normas de los entes subcentrales
habia de demostrarse que constituia un ebstdculy real y serio. Nuestra pretenstén no era,
pues, la de crear nuevos criterios, sino consolidar los criterios que permitan funcionar
eficazmente un sistema de federalismo cooperativo.

Ante la acusacién de institucionalizar el conflicto interjurisdiccional hemos de
advertir que el conflicto de competencias es consustancial al federalismo y resultard
tanto mds pertinaz cuanto més rigida sea la divisién de competencias entre os niveles
de gobierno. La mayoria de las Constituciones federales cayeron en la tentacién de
adoprar la soluci6n simplista del federalismo dual. ;Y cudl ha sido el resuleado? Una
contienda ininterrumpida en la que tanto el Estado central como los entes auténomos
habian de agatrarse a cada tilde de la ley para demostrar que la competencia en
cuestion era exclusiva. Los tribunales constitucionales se han visto obligados a hacer el
simulacro de construcciones juridicas, cuando en realidad no han hecho mids que dar
su propia interpretacién politica, una interpretacién cambiante al ritmo de las mayo-
tias del tribunal y de la presién de los acontecimientos externos.

La Corte Suprema de los Estados Unidos, con sus dos siglos de experiencia, asi
nos lo atestigua. Unas veces (en particular en el siglo que va de 1835 a 1935) defendi6
tenazmente las competencias de los Estados miembros de la federacion; otras veces
(sobre todo en la primera época bajo la presidencia de J. Marshall y de 1935 en
adelante) dio luz verde a las fuerzas centralizadoras. (Cfr. Lerner, 1933; McCloskey,
1960). La clinsula de comercio contenida en la seccidn oceava del articulo primero y que
autoriza al Congreso federal a regular el comercio interestatal ha sido invocada por fa
Corte Suprema para justificar todo tipo de intervenciones federales en la economia. En
los Gltimos afos la expansion de los poderes federales se ha realizado a través de la
preemption o supersession. Por esta via el Congreso federal estd aurorizade para regular
casi cualquier tipo de relaciones y al hacerlo desplaza la normartiva ‘estatal vigente
hasta entonces. En mas de una ocasi6én se ha objetado ante la Corte Suprema que la
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interpretacion laxa de la clausula de comercio y la figura de la preemption dejaban
sin contenido la enmienda décima, en virtud de la cual todas las competencias no
atribuidas por la Constitucién al Congreso quedaban bajo la competencia de los Esta-
dos. Para salir de la encerrona la Corte Suprema no tuvo reparo en negar valor juridico
a la enmienda décima considerindola una perograliada («truism») (cfr. United States v.
Darby, 312, U.S. 100, 1941).

La experiencia espafiola es mds corta pero no menos significativa. Por muy
exhaustivas que fueran las listas de competencias exclusivas contenidas en la Constitu-
cién de 1978 y los Estatutos de autonomia, los conflictos de competencias no cardaron
en producirse. El Tribunal Constitucional, con encomiable prudencia politica, ha
tratado de mantener ese dificil equilibrio entre los valores de unidad y los de autono-
mia, pero no pocas veces se ha dividido infernamente o ha cambiado de opinién. Ante
¢l cemor de que los continuos conflictos de competencias paralizaran la construccién
del estado de las autonomias, el gobierno presenté un proyecto de Ley Orgénica para
la armonizacién del proceso autonémico (LOAPA). Uno de los fines que se perseguian
con este proyecto era que las dectsiones del estado prevalecieran en todas las materias
reservadas por el articulo 149 de la Constitucién. En algunos casos la Constitucion
s6lo confiere competencias al Estado sobre las bases de una materia. Pero desde el
momento que quien determinaba el caricter bisico de una medida era el propio
Estado, resulraba que su voluntad prevaleceria siempre, sobre todo cuando se ampara-
ra en unz cliusula genérica, como la del apartado trece del articulo 149. 1, que confie-
re al Estado comperencia sobre las bases de la actividad econémica. El Tribunal Cons-
titucional (en su sentencia de 5 de agosto de 1983) declaré la inconstitucionalidad del
proyecto LOAPA, corrando las alas a la voluntad centralizadora del Estado: sin
embargo, las raices del problema quedaron incélumes y los conflictos competenciales
no han cesado de reproducirse.

La mayoria de las Constituciones federales, tras la enunciacién del largo reperto-
rio de las competencias del Estado central y entes subcentrales, recogen una clausula
genérica que servird al Estado central como llave maestra para regular la mayor parte
de las relaciones econdmicas y sociales. En Esrados Unidos hemos visco que era |a
cldusula de comercio {articulo 1.8), en Espana la competencia sobre las bases de la
actividad econdmica (articulo 149.1.13). La Constitucién de Canada (articulo 91)
autoriza al gobierno federal a regular todo lo necesario para «la paz, el orden y ¢l buen
gobierno». La Constitucién de la RFA (articulo 72) dispone que en las dreas de
concurrencia la legislacion federal sera prevalente cuando «asi lo exija la proteccién de
la unidad juridica o econémica y, en particular, ¢l mantenimiento de la homogenei-
dad de las condiciones de vida por encima de las fronteras de un Land».

A la luz de estas experiencias histéricas se entenders mejor la logica de nuestro
modelo. Acepramos como punto de partida las premisas del federalismo cooperativo.
La libertad de movimientos tanto para el Estado central como para los entes subcen-
trales es una necesidad que se impone por si misma y prucba de ello son las clausulas
genéricas de atribucién de compertencias. Reconocemos igualmente que los conflictos
de competencias son inevitables y, cuando el acuerdo en el seno de los érganos de
coordinacién sea imposible, estos conflictos se elevarin al Tribunal Constitucional,
quien decidird basdndose en unos criterios emanados de los preceptos constituciona-
les. Queda descartada, por tanto, la posibilidad de que sea el propio gobierno central
quien decida el alcance de las cldusulas genéricas de comperencias con todo el peligro
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de arbitrariedad y centralismo que encierra. Tampoco seria necesario encasillar la
materia en cuestion en alguno de los puntos del repertorio de competencias centrales o
subcentrales. La misién del Tribunal Constitucional consisciria en analizar si 1a norma
o actuacién de la comunidad auténoma consticuye un obsticulo real y grave a la
unidad del mercado nacional y al resto de los principics recogidos por la Constitucién.
Estamos en el terreno escabroso de los conceptos juridicos indeterminados. Como es sabi-
do, estos conceptos no pueden ser delimirados aprioristicamente, pero si son suscepti-
bles de una determinacién objetiva que nos indique si la medida en cuestién constitu-
ye o no un obsticulo real y grave. Esta determinacién objetiva a cargo del Tribunal
Constitucional es precisamente la que nosotros propugnamos.

Cuando la asamblea constituyente comprobé que nuestras propuestas no estaban
tan apartadas de la experiencia de los paises federales contemporaneos, parecié rece-
brar la serenidad y nos pidié que expusiéramos derenidamente los principios constitu-
cionales de donde emanarian los limites concretos de la autonomia tercitorial.

IIL. El interés nacional y los principios que lo protegen

A. El Estads capitalista y sus funciones

Al definir la autonomia plena como el primer criterio de funcionamiento del
sistena federal matizamos que, en el ejercicio de su auronomia, las comunidades
auténomas debian respetar un conjunco de principios y abstenerse de'entrar en unas
cuantas 4reas reservadas al Estado central. Estos principios actdan como fuerzas deli-
mitadoras de la autonomia territorial y fuente de donde emanan los poderes reservados
al Estado central. Importa pues determinar cudles sean estos principios y para ello el
camino mds rapido y certero creemos que es ¢l estudio de la naruraleza y las funciones
del Estado capitalista.

Siguiendo 2 la escuela de filosofia y sociologia politica de Frankfurt (véase
OFFE, 1975), consideraremnos la triple naturaleza del Estado capitalista, de la cual
emanan sendas funciones. En primer lugar, podemos representarnos el Estado como
un «aparator o conjunto de instituciones que tienen por finalidad la prestacién de una
seric de servicios. La gffcacia en la prestacion de estos servicios habria de ser 1a primera
preocupacién de los gestores del Estado-aparato. En segundo lugar, se trata de un
Estado demacrético. Los politicos son conscientes que para acceder al poder y mantener-
se en él necesitan concar con el apoyo de los electores, en otras palabras, necesitan
estar socialmente legitimados y dar legitimacidn social al sistema politico-econdémico
que gestionan. Por Gltimo, pero no menos importante, se trata de un Estado capitalis-
ta, un aparato politico que actia en una sociedad capitalista y es el responsable Gltimo
de su buen funcionamiento. La acumulacitn de capital es el motor del sistema capiralis-
ta y el Estado ha de asegurar las condiciones propicias al proceso de acumulacién de
capital.

Eficiencia, legitimaci6n social y acumulacién de capital, estas son las funciones
bisicas que debe cumplir el estado capitalista y de ahi podemos extraer los principales
cricerios para la distribucién de competencias entre los diferentes niveles de gobierno.
La inadecuacién de la teoria neoclisica del federalismo fiscal expuesta en el capitulo
primero, resulta, tal vez, de su empeio por enfocarlo rodo desde una sola perspectiva:
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la eftcacia técnica. La defensa posee, ciertamente, un drea de beneficio general y de
acuerdo con la teoria neocldsica ha de ser competencia del nivel central. Pero la teoria
no nos explica por qué en el caso de los Estados Unidos el drca de beneficio abarca a
todo un continente mientras en el caso de Suiza se circunscribe a unos pocos kiléme-
tros cuadrados. La clave del problema reside en que estamos tracando de un Estado-na-
cién capitalista y lo que imporra, por encima de todo, es la reproduccién y legitimacién
del sistema politico-econdmico. En esto consiste el interés nacional cuyo garante es el
Estado central. Este, como agente del interés nacional, debe velar por el buen funcio-
namiento del capitalismo nacional propiciande las condiciones para la acamulacién
del capital. Simultineamente debe procurar la legitimacion del sistema politico-eco-
nomico que representa, evitando todos los problemas soctales que podrian ponetlo en
tela de juicio. Desde esca doble perspectiva, y teniendo siempre en cuenta los requisi-
tos de la eficiencia econémica, podemos deducir unos principios de donde emanan los
poderes reservados al esrado cencral y los limites genéricos a la autonomia de los entes
subcentrales. Estos principios son:

1) Unidad del mercado nacional.

2} Direccién unitariz del proceso econdmico.
3} lgualdad de derechos y obligaciones bésicas.
4} Solidaridad.

B. Unidad del mercado nacional

El capitalismo se define como un sistema de produccién generalizada de mercan-
cias; en otras palabras, un sisterna donde las empresas producen para el mercado. La
creacién de un mercado nacional fue el cometido principal de la burguesia revoluciona-
ria del siglo X1X. La unidad de mercado acostumbra a definirse como la libre circulacidn
de capital, bienes y servicios, si bien el tema no se agota en esta trilogfa de libertades.
Uno de los primeros pasos del Estado liberal fue la supresién de las aduanas y barreras
interiores, a la vez que se reforzaban los aranceles exteriores para proteger el mercado
nacional de la competencia extranjera. El funcionamiento del mercado nacional supu-
50 también la creacién de una infraestruccura de comunicaciones, amén de un cambio
notable de ciertas normas juridicas e instituciones politicas. En su conjunto, estas
operaciones reportaron una fuerte centralizacién del Estado. El Estado-nacién adqui-
rié su fisonomia moderna a raiz de este proceso de centralizacién de poderes para la
construccion del mercado nacional.

Como es l6gico, rambién en una federacion moderna estos poderes han de estar
reservados a] Estado cencral. Esta reserva no siempre significa monopolio o exclusivi-
dad de una materia o funcién. En algunas materias las comunidades auténomas pue-
den disponer de funciones ejecutivas, reglamentarias o incluso legislativas. Lo impor-
tante es que el Estado central goza de pleno poder para imponer su voluntad en escas
materias. Para que se aprecie mejor su significado las clasificaremos en cinco grupos.

1) Libertad de circulacién de capital, bienes y personas, dentro de las fronte-
ras estatales. El capiralismo —sistema de produccidn generalizada de mercan-
cias— no podria darse sin la existencia de estas libertades que configuran un
mercado nacional. Las aduanas interiores estarian, por supuesto, prohibidas, pero
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2)

3)

4)

|

también toda medida autondmica que supusiera un obsticulo serio a la libre circu-
laci6n de factores. No importa que se trate de una medida de finalidad recaudato-
ria, sanitaria 0 de otro tipo. Su inconstitucionalidad, como declaré el Tribunal
Constitucional espanol en su sentencia de 16 de noviembre de 1981, deriva del
mero hecho de suponer un obstaculo real y grave, ya sea directo o indirecto,
deliberado o indeliberado.

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

Establecimiento de las reglas basicas del juego econdémico, ésto es, las normas
esenciales de las relaciones econédmicas capitalistas. La Constitucion federal deberia
proclamar y garantizar el derecho a la propiedad privada, la libertad de empresa y
liberead de crabajo y sindicacién. En linea con los preceptos constitucionales la
legislacion estatal regularia uniformemente el régimen bédsico de expropiacién,
contratacién, quiebras, competencias, legislacidn laboral, etc. Las cdmaras auto-
nomicas podrian afadir restricciones complementarias en materia de propiedad
urbana, contratacién agricola... pero nunca oponerse al espiritu y la eficacia de las
reglas bisicas del juego econémico.

Instituciones politico-juridicas necesarias para asegurar el respeto a las reglas
del juego econdmico y preservar la integridad del sistema contra todo tipo de
ataques internos y externos. El ejército, la policia y el sistema judicial son las
principales instituciones de este tipo. La Constitucién puede aurorizar 12 creacién
de cuerpos de policia regionales o locales, pero el Estado central nunca permitira
que exista una fuerza armada que le supere en poder. La administracién de justicia
también puede organizarse de forma descentralizada, si bien es imprescindible una
instancia superior que asegure la interpretacién uniforme de las reglas basicas del
juego econdmico. En otro orden de cosas, hemos de esperar que el Estado central
se reserve el monopolio de aquellas instituciones que representen al Estado-nacién
en la esfera internacional, reforzando asi su imagen de unidad (por ejemplo, las
relaciones diplomdticas).

Sistema monetario y otras instituciones econémicas necesarias para asegurar
el funcionamiento del sistema en clave de unidad. En un sisterma econémico
descentralizado, como es el capitalismo, el dinero es la malla que interrelaciona
todos los nicleos del sistema y el lubricante para su funcionamiento. Ya lo advirtié
Lenin: «S8i quieres destruir un régimen politico y un sistema econémico, empieza
por destruir su moneda». Los diez primeros afios de régimen confederal de los
Estados Unidos sirvieron de escarmiento para comprender que el concrol del sistema
monetario debia estar centralizado (algunos Estados habian autorizado emisiones
inflacionistas de dinero para pagar las deudas respecto a otros Estados de la Confede-
racién). En una economia moderna la centralizacién del sistema monetario resulca
todavia mds necesaria para la eficacia de la politica econémica y de ahi que los
Estados hayan creado bancos nacionales con el privilegio de la emisién de dinero.

La bolsa es otra de las instituciones basilares de una economia capitalista
avanzada, Nada impide que cada comunidad auténoma cuente con su bolsa, como
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centro de contratacién de valores. Ahora bien, la légica del capitalismo reclama
una fluidez toral en el movimiento de capicales y el Estado central presionard hacia
una regulacién uniforme del mercado bursatil. (Durante 1986 en Espafa y otros
paises europeos se han registrado abundantes propuestas en este sentido).

La unidad del sistema de pesas y medidas y la centralizacidn del régimen de
aduanas y aranceles son otras manifestaciones de las exigencias del principio de
unidad del mercado nacional.

5) Infraestructura de comunicaciones. Para asegurar la circulacién de capiral,
bienes y personas en el mercado nacional es imprescindible un sisterna nacional de
carrereras, vias férreas, puertos y aeropuertos, asi como otros servicios bisicos para
la comunicacidon moderna: transporte nacional, teléfonos, telégrafos, etc. La crea-
cién de la infraestructura fisica y la prestacién de los servicios mencionados puede
ser delegada a los entes subcentrales. De todas maneras, hemos de esperar que el
Estado central ejercerd siempre sus poderes de coordinacién y, en caso de conflictos
politicos, impondra su voluntad,

C. Direccidn unitaria del proceso econdmico

En el apartado anterior hemos examinado el tipo de actuaciones que realizaba el
Estado central enfocadas a asegurar las condiciones previas para el funcionamiento del
sistema capitalista en clave de unidad. Uno de los primeros y principales cometidos
del Estado burgués fue la centralizacién de las normas e instituciones que hicieran
posible la creacién de todas las «condiciones previas». Durante mucho riempo se
pensé que la anica funcidn del Estado capiralista era la de crear las «condiciones
previas» dindose por supuesto que los mecanismos del mercado (la mane invisible de la
que hablaba Adam Smith) serian capaces de dirigir eficientemente el sistema y corre-
gir los desequilibrios econémicos y sociales que pudieran surgir. La Gran Depresion
econémica de 1929 se encargd de demostrar que las propiedades autocorrectivas del
sistema eran una quimera y desde entonces la mane visible del Estads ha sustituido,
corregido o impulsado a la mano invisible del mercads. A pastir de la Segunda Guerra
Mundial el Estado entré de lleno en la direccién del proceso econdmico y social hacia
los objetivos de crecimiento econdmico, estabilidad de precios, pleno empleo, redis-
tribucién y calidad de vida. Los planes econdmicos y los programas de politica econé-
mica pasaron a ser instrurmnentos habicuales del gobierno.

El punto que en estos momentos nos interesa resalear es que, desde el momento
que se acepta la necesidad de dirigir el proceso econdmico para asegurar la reproduc-
cién y el buen funcionamienco del sistema, la direccién ha de ser unitaria y, por ende,
debemos conceder al estado central todos los poderes convenientes para conseguir una
direccién unitaria.

No significa esto que las comunidades auténomas carezcan de toda potestad
directiva. La «gracia» de la autonomia territorial consiste precisamente en la capaci-
dad de dirigit los procesos econdmicos y sociales de los territorios aurénomos. Las
comunidades autdénomas pueden y deben, incluso, participar en los planes y progra-
mas econémicos del dmbito nacional y para cal fin se han creado los organismos de
coordinacién y cooperacién. Ahora bien, hemos de esperar que la fuerza directiva de
este proceso de coordinacion resicda en el Estacdo central y en caso de conflicto de
programas sea éste quien tenga fa Gltima palabra.
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La centralizacién se proyecta sobre todas y cada una de las acrividades pablicas,
las cuales adquieren una nueva significacién cuando persiguen objetivos de direccién
econémica y social. Empezaremos por la actividad de regulaciéon. Cuando esta con-
sistia en sefalar un c6digo de derechos y prohibiciones con la intencién de proteger a
trabajadores, consumidores y ciudadanos, en general, la diversidad normativa interre-
gional no suponia un obsticulo grave para el funcionamiento del sistema econ6mico
nacional. Pero desde el momento en que el objetivo primordial de la regulacién
econémica pasé a ser el control y la direccién del proceso econémico era obligatoria
cierta cenctralizacién. Para superar la depresién econdémica de 1929, Roosevelt propu-
s0 una limitacién de la produccién estatal de cereales, carbén y otros productos, con el
fin de evitar que el exceso de oferta continuara deprimiendo los precios. Una medida
de este tipo a la fuerza habia de estar centralizada. ;De qué serviria que el Estado de
Alabama impusiera cuotas de produccién de trigo si los agricultores de Georgia pu-
dieran invadir el mercado nacional con sus excedentes de trigo? Otro tanto cabe decir
de la regulacién de precios y salarios, medidas tipicas de la politica de rentas.

Politica macro-econémica con fines de estabilizacion. Como es sabido este
tipo de politica se implementa con instrumentos monetarios y fiscales. El sistema
monetario —segin hemos visto— es una pieza clave para la unidad del mercado
nacional y de la politica monetaria; de ahi que el Estado haya monopolizado la emi-
sién de dinero y otres instrumentos afines. Las comunidades auténomas poseen com-
petencias para emitir deuda publica, fijar coeficientes de fondos pablicos regionales y
regular directa o indirectamente los tipos de interés. Ahora bien, en el supuesto de
que estas medidas entraran en conflicto con los programas de politica econémica del
Estado cencral, nos atreveriamos a predecir que estos acabarfan por imponerse. En los
primeros afios de vigencia de la Constitucién espanola de 1978 se produjeron varios
conflictos de competencia relativos al régimen de las Cajas de Ahorros. La regulacién
de las bases del crédiro, a tenor de lo que dispone la Constitucién espanola, es compe-
tencia exclusiva del Estado. Por su parte, los Estatutos de autonomia atribuyen a las
comunidades auténomas competencia para regular el régimen de las cajas de ahorros,
dentro del cual se incluye la fijacién de fondos pablicos de origen regional. El conflic-
to se produjo cuando el Estado, en el desarrollo de su politica econémica, también fijé
sus respectivos coeficientes de fondos piblicos, con un orden de prioridad derermina-
do. El Tribunal Constitucional espafol, en su sentencia de 28 de enero de 1982,
reconocié la constitucionalidad de la medida adoptada por €l Estado:

«Dado su caricter general y fundamental respecto al resto de la ordenacién de la
materia, las bases de la misma deben tener estabilidad, pues con ellas se ariende a
aspectos mas estructurales que coyunturales. Ahora bien, cinéndose en concreto a la
ordenacién de sectores econdmicos como el crédito, la consecucién de aquellos intere-
ses generales perseguidos por la regulacidn estaral de las bases del crédito exigird que,
atendiendo a circunstancias coyunturales y a objetivos de politica monetaria y finan-
ciera, ¢l gobierno de la Nacién proceda a la concrecién e incluso a la cuantificacién de
medidas contenidas en la regulacién basica del crédicos.

Lo que el Tribunal vino a reconocer es que el término «bases» es un concepto
juridico indeterminado y eldstico, cuyo contenido varia segin la maceria y coyuntura.
La determinacién del concepto resultara de la contrastacién con los principios consti-
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tucionales de unidad de mercado, direccién unitaria de la politica econémica, etc. Las
bases del régimen minero, por ejemplo, podrian resumirse en unas pocas normas
estructurales y permamentes, pero, en la contingencia de una crisis energética, las
competencias del estado central se proyectarian sobre aspectos que antes se consideraban
secundarios y que en aquel momento pasarian a ser esenciales para el funcionamiento del
sistema econémico nacional. En el caso del crédito se impone una centralizacién todavia
mayor, pues la mayoria de los asuntos interceptan con la politica monetaria nacional y,
tanto si ésta se contiene en leyes como en disposiciones reglamentarias, hemos de
esperar que éstas se impondrin sobre las decisiones de las comunidades auténomas.

De acuerdo con nuestro modelo federal —que como hemos dicho trata de ajus-
tarse a las fuerzas operantes en el sistema politico-econémico—, en caso de conflicto
encre las decisiones de los entes subcentrales y las del Estado central, habrian de
prevalecer estas tltimas. Para que la clausula de supremacia juegue a favor del Estado
central es necesario, empero, que las decisiones autonémicas constituyan un obstaculo
real y grave. Dada la diferencia de pesos relativos y el diferente 4mbito en que se
mueven, lo més normal es que la incidencia de las politicas autonémicas sobre los
programas econémicos nacionales sea minima. En principio, pues, habria de presu-
mirse la validez de las decisiones autonémicas y, si el Estado central desea impugnar
alguna, habrd de demostrar que constituye un obstaculo real y grave para la eficacia de
SUS programas econémicos,

D. lgualdad de derechos y obligaciones bisicos

Paralelamente a la funcién de acumulacién (propiciar las condiciones favorables a
la inversién privada) el Estado capitalista ha de cumplir una funcién de legitimacién,
€sto es, ha de legitimar el sistema econémico imperante, ha de legitimarse a si mismo
en cuanto Estado y ha de legitimar la clase politica que maneja las riendas del poder
politico. Una politica econémica que asegura altas tasas de crecimiento econémico a
costa de una distribucién cada vez mis injusta o de una calidad de vida en deterioro
creciente, una politica de este tipo cuestionaria al grupo politico en el poder y tal vez
2l mismo sistema politico-econémico.

El Estado debe atender y garantizar los derechos individuales y sociales reclama-
dos por los ciudadanos y grupos sociales. Entre los primeros mencionaremos los dere-
chos y liberzades civiles caracteristicos de las modernas democracias: sufragio univer-
sal, libertad de expresién, liberrad de asociacién. .. Entre los derechos sociales figuran
todos los relativos a las relaciones laborales, la calidad de vida, la igualdad de oporcu-
nidades educativas, seguridad social. ..

El punto que nos interesa destacar aqui es que el Estado central debe garantizar
la existencia en rodo el teeritorio nacional de un umbral minimo de estos derechos y
libertades. De lo contrario podria ponerse en cuestién la legitimidad del sistema
politico-econ6émico representado por ese Estado. El gobierno federal americano toleré
durante muchos afios la discriminacién racial practicada por los Estados del sur. Pero
cuando la conciencia civica de las masas se desperté y amenazé con desescabilizar el
sistema, el Congreso hubo de enfrentarse con los Estados que practicaban tales medi-
das. La politica social del New Dea! ilustra otro aspecto de esta panordmica. Cuando F.
Roosevele ocupé la presidencia de los Estados Unidos en 1933, momento élgido de la
crisis econdmica, comprendi6 que para evitar una sublevacién anticapitalista y para
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ser reelegido como presidente, debia dar ocupacién a los quince millones de parados
que solicitaban empleo en Nueva York, Chicago y los restantes Estados, amén de
velar por la coberrura de las necesidades de los indigentes de todo el pais. Desde
entonces y con ¢l propésito de capitalizar esta fuente de legitimacion social, el gobier-
no federal norteamericano se adencr6 en el campo del welfare state, drea tradicional de
la politica estatal y local, que se convertiria en la materia preferida para la cooperacién
intergubernarnental.

La concesién legal de un minimo estidndar de derechos a ciudadanos y grupos
sociales suelen tener como contrapunto la imposicién de sendas obligaciones a otros
grupos sociales, en particular a los empresarios. Las medidas de proteccién del medio
ambiente y seguridad en el trabajo suponen una carga legal para las empresas, que se
traducen en un aumento de costes; un presupuesto publico generoso en prestaciones
sociales redundari generalmente en un aumento de los impuestos a pagar parcialmen-
te por los empresarios, y asi sucesivamente. En un sistema politico descentralizado,
las cargas legales y costes sociales a soportar por las empresas pueden ser muy diferen-
tes segiin las comunidades. La diversidad normativa y de prestaciones sociales es una
de las caracteristicas que justifican la descentralizacién politica. Nada patol6gico ve-
mos en ello. El problema surge cuando los poderes normativos y fiscales se utilizan
para atraer capital y empresas de otras comunidades. Que duda cabe que a una empre-
sa le interesaria mas ubicarse en una comunidad donde los sindicatos estuvieran prohi-
bidos, el salario minimo quedara a nivel de subsistencia, el despido fuera libre y sin
indemnizacién, las normas de proteccion del medio ambiente inexistentes y los im-
puestos muy bajos pues el gobierno autonémico apenas prestara servicios sociales.
Esce tipo de actuaciones crearfan un clima de competencia desleal que entorpeceria el
funcionamiento del sistemna econémico nacional. Muy posiblemente los empresarios y
gobiernos autonémicos de las regiones mas perjudicadas reclamarian una solucién por
parte del gobierno central. La presién que en los dltimos afios estin ejerciendo los
Estados del noreste americano sobre el congreso federal para que se «nacionalicen»
(esto es, se cenrralicen) la legislacién laboral y social, confirma nuestra hipétesis. La
imposicién de un umbral minimo de derechos y obligaciones en todo el rerritorio
nacional, ademis de contribuir a la funcién de legitimacién, soluciona parcialmente el
problema de la competencia econdmica desleal. La comperencia econémica intefregio-
nal podria darse por encima de este umbral, nunca por debajo.

E. Solidaridad

La desigualdad econémica interregional es una de las causas por las que se recla-
ma la autonomia politica territorial. Las regiones pobres ambicionan a menudo la
autonomia como medio para romper el circulo vicioso del subdesarrollo y dependencia
econémica. En la prictica, como hemos dicho, las cosas no resulcan can sencillas y
puede ocurrir que la autonomia politica acreciente la brecha econémica entre las
diferentes regiones. Si asi fuera, la unidad del sistema politico y econémico que
representa el Estado-nacién podtia sufrir menoscabo. El desequilibrio econémico se
convertiria en una fuente de descontento social y de rivalidad interregional. En el caso
limite una comunidad de baja renta pero rica en recursos naturales podria estar tenta-
da a publificar esos recursos y cobrar impuestos a las empresas de las regiones ricas que
los utilizan; otras tal vez, se negarian a transferir parte de sus impuestos a las regiones
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pobres; otra... No cabe duda que por este camino se llegaria a la desintegracién del
Estado-nacion y del mercado nacional.

En virtud del principio de sclidaridad esce tipo de medidas serian inconstitucio-
nales por mucho que se ampararan en competencias concretas atribuidas por los Esta-
tutos de autonomia y resperaran todos los procedimientos legales. En su vertiente
positiva, el principio de solidaridad confiere al Estado central la funcién rediscributi-
va, a fin de corregir o atenuar los desequilibrios econémicos territoriales y las desi-
gualdades personales entre los habitantes de las diferentes regiones.

La redistribucién terricorial corresponde al Escado cencral por derecho propio,
esto es, por ser el ente que simboliza la unidad de los diferentes territorios auténomos.
La distribucién personal puede ser ejercida desde dentro de las comunidades autbno-
mas, pero sus limites son evidentes, segun hemos visto, y reclaman la colaboractén del
Estado central.

La redistribucién territorial se ejerce mediance el sistema de subvenciones vy, en
particular, por los fondos de compensacién incerterritorial. La condici6n sine qua non
para la eficacia de la politica redistributiva es que el sistema fiscal central sea lo
suficientemente potente como para arrojar un excedente cuantioso que pueda desti-
narse a subvenciones territoriales.

1V. E! papel de las Comunidades auténomas
y el alcance de su autonomia

A. Competencias de las Comunidades anténomas

La auconomia plena de los entes subcentrales figuraba como la primera de las
reglas de nuestro modelo federal. Deciamos que, en principio, las comunidades aut6-
nomas podian realizar todas las acrividades propias del Estado moderno y manejar sus
instrumentos habituales. Ahora bien, para poseer una idea cabal del alcance de la
autonomia es conveniente repasar los tipos de intervencién pablica y precisar los
limites a la autonomia territorial, que ya han ido apareciendo en las piginas anterio-
res.

a) Actividad de regulacién

La autonomia politica, para ser auténtica, requiere capacidad normativa. Las
comunidades auténomas dispondrian, segin hemos dicho, del poder de regular las
relaciones econémicas y sociales de la comunidad, imponiendo limites y obligaciones
de todo tipo. No existe en nuestro modelo una distribucién de materias por niveles de
gobierno que indique las dreas que pueden ser reguladas por las comunidades auténo-
mas. Es necesario adverrir, sin embargo, que las reglas basicas del orden econémico
estdn consagradas en la Consritucién y su desarrollo ¢ interpretacién tltima corres-
ponde al Estado central. Las normas autonémicas pueden desarrollar la legislaci6n
estatal en materia de propiedad, libertad de empresa, etc., o pueden incidic tangen-
ctalmente con las normas estarales. Sin embargo, la cliusula de supremacia y el respe-
to debido a los principios constitucionales ascguran el predominio de la voluntad
estatal en caso de conflicto.
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&) Actividad de prestacién

La prestacién de servicios estd llamada a ser el centro de la autonomia territorial.
Los servicios prestados por los entes subcentrales pueden ser de diferentes tipos:

1) Servicios generales de la regidn: adminiscracién, tribunales de justicia, policia
autondémica,...
2) Servicios sociales. Son los tipicos del welfare state: educacién, cultura, viviendas de
protecci6n oficial, transporte subvencionado, ...
3) Servicios econdmicos: creacion de la infraestructura de comunicaciones, subven-
ciones a empresas, crédito oficial, etc.
.

No hace falta insistir en la importancia cuantitativa y cualicativa de este tipo de
servicios. La prestacién de servicios sociales y econdmicos constituyen el rasgo distin-
tivo del Estado moderno y se lleva la parte de leén de los presupuestos publicos. La
descentralizacién politica representaria un aligeramiento notable de los presupuestos
del Estado central. Quedarian excluidas de la descentralizacién algunas actividades
importantes como la defensa nacional y los centros claves del sistema monetario.

¢) Actividad de financiacién

Todas las fuentes de financiacién, ya sean de naturaleza tributaria o crediricia,
estarian abiertas a las comunidades aut6nomas. Estas podrian crear y modificar tribu-
tos, imponer recargos a los impuestos del Estado central, emitir deuda pablica... Las
limitaciones a la actividad de financiacién provienen de la necesidad de realizar una
politica fiscal unitaria y del principio de unidad de mercade, que convertiria en
inconstitucionales todos los impuestos que representaran un obsticulo real y grave ala
libre circulacién de mercancias, capitales y personas. Por otra parre, hemos de tener
en cuenta que el Estado central se reservara para si las principales fuentes de recauda-
ci6n fiscal, lo cual puede significar que las comunidades auténomas no tengan acceso a
las mismas o lo tengan sélo por la via indirecta de las participaciones y transferencias.
En el fucuro parece ser que el baluarce de la autonomia territorial habra de residir en la
vertiente del gasto publico, ya que en la vertiente de la financiacién la autonomia ha
quedado muy mermada (cfr. Bricall, Castells y Sicart, 1984).

La supervivencia de la autonomia politica requiere, €so si, que sea cual sea la via
de financiacién escogida, se asegure siempre la suficiencia de recursos y su libre dispo-
sicién. Las subvenciones condicionadas —de las cuales se ha usado y abusado en los
Gltimos tiempos— debieran reducirse a unas proporciones moderadas. Si el destino de
las rransferencias del Estado central viniera todo él condicionado al cumplimiento de
unos objetivos concretos, resultaria que hasta la actividad de prestacién —ltimo
baluarte de la autonomia— quedaria en situacién subordinada.

Un claro ejemplo de cuanto acabamos de decir se encuencra en la vigente Consti-
tucién espafiola. El apartado primero del articulo 157 deja a disposicién de las comu-
nidades auténomas todos los sistemas de financiacién habidos y por haber. Pero a
renglén seguido se auroriza al Estado a aprobar una ley orgdnica que regule y coordine
las competencias financieras de las comunidades auténomas. Como era de prever, el
espacio para la creacién de impuestos que la Ley Orginica de Financiacién de las
Comunidades Auténomas (LOFCA) de 22 de septiembre de 1980 deja a las Comuni-



52 AUTONOMIES - 8

dades auténomas es minimo y los controles de politica fiscal muy fuertes. Esta ten-
dencia es universal. La LOFCA se inspira en las leyes de reforma constitucional de la
RFA de 1967 y 1969 que limitaron fuertemente la autonomia financiera de los Linder
para asegurar la eficacia de la politica fiscal de estabilizacién econémica.

B. La politica socivecondmica de las Comunidades Antdnomas

A través de las actividades de regulacién, prestacién y financiacién, las comuni-
dades auténomas tratan de dirigir el proceso econdémico y social que se desarrolla en su
imbito territorial, Su politica econémica y social se plantea de manera no muy dife-
rente a la del Estado central. No olvidemos que los gobiernos autonémices también
son elegidos por sufragio universal, se presentan al electorado como un programa
socioecondémico determinado y se hacen responsables de su realizacién. Ahora bien, no
todos los objetivos de politica socioeconémica pueden ser eficientemente alcanzados
desde el nivel subcentral, ni todas las modalidades de politica socioecon6mica tienen
la misma importancia prictica.

a) Politica de direccién social

La politica de direccién social presenta miltiples facetas, cada una de las cuales
bastaria para justificar la autonomia territorial. Una comunidad auténoma puede estar
especialmente preocupada por los problemas de calidad de vida y realizar planes gene-
rales o urbanisticos que contengan una normativa muy restrictiva sobre las actividades
contaminantes, al tiempo que dedica una parte considerable del presupuesto autoné-
mico a la conservacién de los espacios naturales o la limpieza de los rios. Otra comuni-
dad puede ser especialmente sensible a la equidad y procurar una redistribucién de la
renta personal por la via fiscal (impuestos-subvenciones) o mediante la prestacién
gratuita de bienes comunitarios bésicos: sanidad, ensefianza, transporte, viviendas de
proteccién oficial, erc. En las comunidades con una cultura propia es de esperar que
los poderes autonémicos serdn utilizados para la defensa y promocién de la misma.

La politica de direccién social constituye, pues, una parte esencial de los progra-
mas autonémicos. Sin embargo, no siempre resulta ficil hacer realidad estos progra-
mas. Para empezar nos topamos con el problema de financiacién de los servicios de
walfare state. La mayoria de las comunidades auténomas no disponen de los fondos
precisos para llevar adelante los programas sociales que ambicionarian. Otras podrian
conseguirlos mediante la creacién de impuestos o recargos fiscales, pero remen, con
toda razén, que el incremento de la presién fiscal y/o de las obligaciones legales
provoquen la huida del capital privado. Un riesgo similar existiria en el caso de
intentarse una rediscribucién radical de la renta personal por la via de la imposicién:
los contribuyentes mas ricos huirian a otras regiones y lo vnico que se podria repartir
es la miseria.

4} La politica escructural y el desarrollo econémico

El desarrollo econdmico constituye el segundo foco de atencién de las comunida-
des auténomas. A menudo la autonomia politica ha sido reclamada para disponer de
instrumentos que posibiliten la ruptura del circulo vicioso del subdesarrollo regional
o para mejorar las posibilidades de una economia regional ya desarrollada. Aparente-
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mente la auronomia politica ofrece unas expectativas inmejorables para este fin. La
creacién de una buena infraestructura viaria y la prestacién de los servicios basicos
para la actividad econémica (transportes y comunicaciones, suministro de energia,
etc.) son factores determinantes de la inversion privada, muy recurride en los llama-
dos «polos de desarrollo regional». El mismo objetivo puede conseguirse con desgra-
vacién y otros incentivos fiscales, y con subvenciones o crédito a bajo interés concedi-
do por las entidades aucondmicas de crédiro.

Los defensores del desarrollo regional equilibrado fundaban sus esperanzas en la
teoria de los polos de desarroflo de F. Perroux o la teoria de G. Myrdal sobre los procesos
de desarrollo acumulative. Una interpretacién simplista de estas teorias parecia dar a
entender que bastaba una sabia combinacién de inversién publica y estimulos a la
inversién privada para crear un polo de desarrollo el cual actuaria como un campo
magnético atrayendo mds y més capital hasta conseguir el desarrollo regional integra-
do. Las cosas no son tan sencillas. Si la politica de desarrollo regional ha tentde poco
éxito cuando ha sido implementada a nive} nactonal, las condiciones todavia son mis
dificiles a nivel regional. La capacidad financiera de los entes subcentrales es mucho
miés restringida, sobre todo en las regiones pobres que son las que tienen mayor
necesidad de los fondos para el desarrollo. El poder de los entes subcentrales para
movilizar el capital privado es igualmente precario. En el capitalismo avanzado, las
grandes decisiones de inversion, esto es, las decisiones que pueden cambiar la suerte
econémica de toda una regi6n, estan en las manos de empresas multinacionales. Estas
operan segun una escrategia internacional. El atractivo de los estimulos que les puede
ofrecer un ente subcentral es bastante limirado. Por dltimo, hemos de tener en cuenta
que la creacién de un polo de desarrollo es una condicién necesaria, pero no suficiente.
Para asegurar un crecimiento integral y autosostenido, el polo creado debe ser sufi-
cientemente fuerte para competir con los polos econémicos que lo rodean. Por regla
general el inversor prefiere la seguridad de los centros econémicos ya consolidados que
cuentan con un mercado propio y gozan de las «economias de aglomeracién» (sobre
estos puntos véase Holland, 1976).

El panorama de los limites financieros y econémicos debiera completarse con los
limites de maturaleza juridico-politica analizados en el capitulo III. Como sabemos el
principio de unidad de mercado provocaria la inconstitucionalidad de las medidas
auronémicas que, directa o indirectamente, representan un obsticulo serio al funcio-
namiento unitario del sistema econdémico.

¢) Politica coyuntural de estabilizacién

La politica coyuntural de estabilizacién econémica presenta serios problemas
para ser implementada a nivel regional. Estamos ante una imposibilidad técnica. La
politica estabilizadora consiste en el control de la demanda agregada mediance el uso
de instrumentos fiscales y monetarios; déficit o superdvit presupuestario, ampliacién
o restriccién de la base monetaria, emisién o amortizacién de deuda publica. Estas
medidas provocan unos efectos inmediatos sobre la demanda agregada que se ven
amplificados por el mecanismo del mulriplicador keynesiano. Pues bien, este meca-
nismo no actda en una economia abierta, donde existe plena liberrad de movimientos
de mercancias, capital y personas, como es €l caso de las economias regionales (cfr.
Qates, 1972, capitulo 1). Los efectos expansivos del gasto publico de la regién X tal
vez beneficien dinicamente a la regidn Y, si todos los productos se importan de alli. La
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emisién de deuda pablica con la finalidad de disminuir la liquidez en la regién X
puede resultar estéril, si los suscriptores de la deuda son de otra regién. Por lo que
respecta a la politica monetaria poce puede hacerse a nivel regional, pues, como
hemos visto los principales instrumentos de politica monetaria estdn centralizados.
Algunas comunidades auténomas gozan de competencias para regular los intereses o
coeficientes de fondos piblicos; sin embargo, estas medidas dificilmente pueden ser-
vir con fines de estabilizacién,

d) La politica de rentas

La policica de rentas tampoco puede realizarse plenamente a nivel regional pues
la economia nacional forma un sistema global y los representantes del trabajo y del
capital prefieren pactar a nivel nacional. De todas maneras, las asambleas de las comu-
nidades auténomas representan a las principales fuerzas sociales de la regién o munici-
pio y son, por ello, sede adecuada para la negociacién de todo tipo de acuerdos
sociales. La actividad publica de arbitraje social ha sido fructuosa a nivel regional y
local cuando se trataba de una o pocas empresas concentradas en una localidad deter-
minada.

Un punto importante nos queda por destacar. El hecho de que Ia politica de
rentas y la politica coyuntural se encuentren totalmente centralizadas, y el hecho de
que muchas decisiones de la politica estructural de desarrollo econémico o la politica
de direccién social se tomen desde instancias centrales, no significa que las comunida-
des aurénomas no puedan participar en las mismas. En todos los paises federales existe
una cdmara alta 0 Senado que representa directamente a las regiones. Estas pueden,
por tanto, participar directamente en la aprobacién y control de las politicas de pro-
yeccién nacional. Aparce del Senado, es posible encontrar otras comisiones intergu-
bernamentales para tareas especificas, v.g. consejos de planificacién o consejos de
polirica financiera.

C. Segundo turno de aclaraciones

Nuestra exposicion del papel de las comunidades auténomas provocé cierra con-
fusién en la asamblea constituyente. Al parecer, el origen de la confusién radicaba en
creer que tracabamos de hacer pasar a todas las comunidades auténomas por el mismo
rasero e imponiamos un modelo de autonomia uniforme. Un sector del audirorio
vaticind que un modelo de esta guisa conduciria al separatismo y la desintegracién del
Estado. Desde el sector opuesto nos advirtieron que nuestros principios abrian las
puertas al centralismo mis riguroso.

Fue necesario repetit que nuestra pretensién no era elaborar un modelo federal de
aplicacion uniforme, sino senalar el espacio competencial donde se suponia que ha-
brian de moverse el Estado central y las comunidades auténomas. Algunas comunida-
des poseerin el interés y la fuerza moral para ocupar todo el espacio competencial que
les deja la Constitucién. Orras ral vez reducirin su actividad a la promocién de la
cultura regional o la presracién de unos cuantos servicios colectivos. Por la misma
logica, el Estado central puede manifesear unas pretensiones intervencionistas extre-
mas 0 bien limirarse a las funciones tipicas del Estado central o incluso delegarlas
parcialmente a los entes subcentrales, si considera que el peligro de una fragmenta-
cién del sistema politico-econdmico es inexistenre.
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/Y no existitd el peligro que una estructura politica tan laxa conduzca a la
desintegracién del sistema politico-econdmico y al separatismo? Creemos que no.
Precisamente los criterios que informan el modelo se han seleccionado de manera que
aseguran el funcionamiento del sistema en clave de unidad. A nuestro entender, la
descentralizacién politica es el mejor antidoto del separatismo. Claro estd, ha de
trararse de una descentralizacién profunda que otorgue una capacidad de decisién real
a las comunidades auténomas y se proyecte hasta los Gltimos niveles de gobierno,
incluido el municipal. Sobre la autonomia local habria mucho que decir, pero nos
tememos que no es éste el momento oportuno. Nos limitaremos a sefalar que por las
mismas razones que se origina un raterés regional, los habitantes de cada municipio
compartirin también un interés local y reclamarin un margen de autonomia para de-
fenderlo y promoverlo.

Que los resultados obtenidos parezcan a algunos excesivamente centralistas, es
algo inevitable. Nunca se puede contentar a todos y menos en materias de indole
politica. Creemos, sin embargo, que las posibilidades abiertas a la autonomia territo-
rial son tanto o mds amplias que las existentes en el federalismo contempotineo. En
todos los paises federales se estd registrando una centralizacién crecience e incontrola-
ble a través de las clusulas generales de atribucitn de competencias al Estado central,
ya sea por la via directa de la supersession, ya por la via indirecta de las subvenciones
condicionales. Como hemos dicho estas tendencias son la manifestacién excerna de las
fuerzas centripetas generadas por el desarrollo capitalista, fuerzas objetivas que se
encuentran encarnadas en unos grupos sociales muy concretos. Postular una aurono-
mia plena sin percatarse de los condicionantes del sistema, seria una actitud pueril y
contraproducence. La actitud 16gica —la que nosotros hemos tratado de adoptar en
nuestra exposicién de los principios de la Constitucion federal— consiste en detectar
esas fuerzas centripetas y contenerlas en la medida de lo posible.

V. El papel del Estado central. Del Estado-nacién
al estado supranacional

A. El papel del Estado central

En los capitulos precedentes se ha podido comprobar cémo en una federacién
politica informada por la premisa de méxima descentralizacién politica, el Escado
central juega un papel subsidiario y, sin embargo, un papel dominante y crucial. Es
subsidiario en el sentido de que el ciudadano mantiene una refacién més directa con
los entes autonémicos: de ellos recibe la mayoria de las prestaciones sociales, a sus
normas estd vinculado como primer eslabén, es su politica econémica y social quien le
marca las condiciones de vida... En este contexto, la politica econdmica y social del
Estado-nacién aparece como complementaria. Se trata, no obstante, de un papel do-
minante y crucial porque el Estado central ha de asegurar la reproduccion y el funcio-
namiento unitario del Estado-nacién capiralista y para tal fin ha sido investido de
poderes ordinarios, especiales y extraordinarios.

Encre los poderes ordinarios enconcramos las actividades de regulacién, prestaciin,
financiacién y arbitrage social, de las que también gozan los entes subcentrales. A caba-
llo entre ordinarios y especiales esta el poder de coordinacién, que no autoriza el Estado
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central a imponer su voluntad coactivamence, si bien lo coloca en una posicién privi-
legiada, desde donde puede realizar sus planes con el consentimiento y colaboracién
de los entes subcentrales. Lo caracteristico del Estado central son los poderes que se le
conceden como responsable dltimo del mantenimiento de la unidad del siscema poli-
tico-econémico. Estos poderes entrafian auténticos privilegios de los que no gozan los
entes subcentrales. Nos referimos a la reserva de ciertos poderes, la cliusula de supre-
macia y los poderes extraordinarios.

Los poderes reservadss al Estado cencral los hemos encontrado al analizar el princi-
pic de unidad del mercado nacional:

— Reglas basicas del juego econdémico.

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

— Instituciones econémicas como el sistema monetario o el régimen aduanero que
posibilitan el funcionamiento del sistema en clave de unidad.

— Infraestructura de comunicaciones necesaria para la integracion econdmica del sistema.

En virtud de la cldusula de supremacia el Estado central tiene poder para imponer
su voluntad sobre las decisiones de las comunidades auténomas siempre que lo requie-
ra el incerés nacional, esto es, siempre que las decisiones autonémicas representen un
obsticulo real y grave al funcionamiento del sistema en clave de unidad. Esta cléusula
juega un papel importante para asegurar la direccién unitaria de la politica econémica
y social que al Esrado central, como representante de la comunidad nacional, también
le interesa realizar.

La unidad del sistema politico-econémico —valor supremo de una Constitucién
federal— recomienda dejar a disposicién del Estado central ciertos poderes extraordina-
rios para situaciones de excepcién cuando ni los poderes ordinarios ni la reserva de
competencias ni [a cldusula de supremacia basten para asegurar ¢l funcionamiento
unitario del sistema. En estos casos no parece conveniente la aplicacidn del principio
general que presume la validez de las normas y decisiones de las comunidades auténo-
mas hasta que sean desautorizadas por el Tribunal Constitucional tras demostrar que
atentan seriamente contra la unidad del sistema. Las Constituciones federales reservan
al Estado central poderes extraotdinarios para circunstancias excepcionales en las que
concurren las notas de urgencia y gravedad. Un ejemplo seria el articulo 155 de la
Constitucidn espaiola que concede al Gobierno el poder de obligar a las comunidades
auténomas al cumplimiento forzoso de sus obligaciones o impedir aquellas actuacio-
nes que atenten gravemente contra el interés nacional.

B. Centralizacidn de podeves a nivel supranacional

El andlisis anterior estd enmarcado en el contexto de un Estado-nacién capitalis-
ta. Las Cortes constituyentes nos pidieron disefiar un modelo federal para su hipotéti-
co Estado-nacién. La curiosidad intelectual nos incita #hora a abrir una ventana al
escenario internacional. No podemos menos de describir el panorama que se contem-
pla y las consecuencias que pueden inferirse.

El primer hecho que lfama la atencién es que nuestro mundo no estd compuesto
por Estados-nacién aislados entre si. Al contrario, todos ellos estén integrados en un
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MisSmO sistema econdmico internacional: el capitalismo. La integracion se ha conseguido a
lo targo de un lento proceso histérico. No podemos decir que el proceso esté consuma-
do, pero si que estd maduro. Las cifras de comercio internacional, la multiplicacién de
las empresas transnacionales y la creaci6n de organismos supranacionales de naturaleza
politica y econémica son buena prueba de ello. A la misma conclusién se llega al
observar que una recesién o auge econémico en Estados Unidos o Europa se propaga
rapidamente al Tercer Munde, mientras que el embargo del petréleo por parte de los
paises 4rabes o la quicbra financiera de un pais latinoamericano puede suponer un
serio quebranto para la economia del centro econémico.

La realidad de un sistema econdmico internacional nos leva a colegir la existen-
cia de un interés internacional, que puede definirse como el interés por la reproduccién
y el buen funcionamiento del sistema capitalista. Al igual que lo que observibamos a
nivel nacional y regional, no todos los paises del mundo, ni todos los grupos étnicos,
ni todas las clases sociales, participan en la misma medida de los beneficios del siste-
ma. La burguesia del centro econdmico, que coincide grosse mode con los paises de la
OCDE, usufructia la mayor parte del excedente producido, mientras que a las masas
de la periferia s6lo llegan las migajas. De todas maneras, también los paises subdesar-
rollados de la periferia econémica estan vitalmente interesados en el buen funciona-
miento del sistema, pues son ellos los que mds sienten las crisis econémicas del centro:
negatles esas migajas podria significar su exterminio.

La diferencia mds notable al comparar la esfera internacional con la nacional o
regional es la ausencia de instituciones politicas que constituyan algo asi como un
Estado o gobierno supranacional. Sin embargo, si nuestro razonamiento es correcto,
hemos de esperar que también a nivel internacional surgirin unas fuerzas centripetas
tendentes a la centralizacién de los poderes esenciales para la reproduccién y buen
funcionamiento del sistema econémico. Serdn, por una parte, fuerzas objetivas que
emanan de la estructura y dinimica interna del sistena capitalista. Serdn, al mismo
tiempo, fuerzas subjetivas encarnadas en los grupos dominantes de la burguesia del
centro econémico. Una simple mirada a la panordmica internacional nos confirma la
existencia de un orden econémico internacional protegido por unas fuerzas reales que
paulatinamente van acaparando las funciones y poderes genuinos del Esrado central.

1) Libertad de circulacién de mercancias, capitales y personas. La autonomfa de
los Estados para cerrar sus fronteras o imponer aranceles arbitrariamente alros no es
plena. La integracién en el orden econémico internacional implica la acepracién de
los acuerdos del GATT y otros organismos internacionales que imponen un desar-
me arancelario progresivo. Por otra parte, en todos los continentes se multiplican
los intentos de mercados comunes, cuya primera norma es la liberrad de ciecula-
cién de mercancias, capitales y personas. El caso mds claro es la Comunidad Eco-
némica Europea (CEE). Orros ejemplos serian la Comunidad Europea de Libre
Comercio (EFTA), el Mercado Comiin Centroamericano y la Asociacién Latinoa-
mericana de Libre Comercio {ALALC).

2) Reglas basicas del orden econdémico capitalista e instituciones que aseguran
su cumplimiento. La propiedad privada, la libertad de empresa, la libertad de
contratacién, la supeditacién del trabajo al capiral son las reglas basicas del juego
econdmico. La ausencia de una Constitucién econémica formal no empece la exis-
tencia de una Constitucién econémica real respetada por rodos los miembros del
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orden econémico internacional y defendida por unas fuerzas poco definidas pero
con poder real. Un pais que tratara de nacionalizar los medios de produccién o
confiscara las propiedades de las empresas transnacionales suftiria el repudio de la
comunidad internacional capitalista y posiblemente no resistiria el bloqueo econé-
mico. El caso de Chile, bajo la presidencia de Allende, seria un buen ejemplo.

Poco a poco se van creando instituciones internacionales para la defensa de las
reglas basicas del orden econémico. Como organizaciones militares tenemos la
OTAN; en el plano jurisdiccional destaca el Tribunal Internacional de la Haya.
Pero el efecto de las fuerzas centripetas no se limica a estas manifestaciones institu-
cionales cuya eficacia es, hoy por hoy, escasa. Todavia mds importante (y eficaz) es
el papel que cumplen la diplomacia y el ejército de los Estados Undios como
drbitro y defensor del orden capitalista mundial. No es extrafio que sea asi pues
este pais constituye el centro econdmico del sistema capitalista y se cree en el
derecho a reclamar los acributos propios del Estado central.

Sistema monetario internacional. Un orden econémico internacional requiere
un orden monertario internacional que confiera agilidad y seguridad a las relaciones
comerciales. Durante muchos afios el oro fue el patrén monertario del sistema
internacional, tras la Primera Guerra Mundial lo fue la libra escerlina y desde la
Segunda Guerra Mundial, bajo el sistema de Bretton Woods, lo ha sido el délar
estadounidense. La crisis econémica de los afos setenta produjo un caos moneta-
rio, pero enseguida las fuerzas internas del sistema pujaron por la reconstruccién
de ese orden ya sea por la resurreccién del patrén oro, ya por las nuevas divisas
internacionales como el marco alemdn o el yen japonés, ya por la creacién de
patrones combinados como el sistema monerario europeo.

Infraestructura de comunicaciones. En la medida que un Estado participe del
tréfico econémico internacional, ha de prestarse para construir la infraestructura
fisica necesaria para dicho trifico (puertos, aeropuertos internacionales, y otros
medios de comunicacién). Por otra parte, todos los Estados vienen obligados a
resperar los acuerdos de las organizaciones internacionales creadas para faciliar el
comercio internacional .

Minimo estandar de derechos y obligaciones. La existencia de un umbral mi-
nimo de derechos individuales y sociales no es una condicién indispensable para la
acumulacién de capital a escala internacional, si bien parece ser conveniente desde
el punto de vista de la legitimacidn del sistema global. Regimenes politicos como
el vigente en Suréfrica, que no reconocen las libertades politicas minimas, ponen
en tela de juicio la legicimidad del sistema capitalista y provocan reacciones de
signo comunista. Por otra parte, la existencia de unas cargas legales muy despro-
porcionadas entre los diferentes paises puede convertirse en un elemento disfuncio-
nal para el sistema econdmico incernacional. Las empresas americanas se estin
quejando de la competencia desleal practicada por Corea y otros paises de Asia orien-
tal donde los salarios minimos estdn a nivel de subsistencia, la libertad sindical no
existe y las cargas legales con fines de proteccién ambiental son minimas.

El repertorio que acabamos de realizar creemos que es suficiente para corroborar

la existencia de unas fuerzas centripetas que emanan de la dindmica del sistema capi-
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talista y tienden a concentrar las competencias propias del Estado central a nivel
internacional. Estamos asistiendo, casi sin darnos cuenta, a un cambio de ubicacion
del Estado central. En el futuro hemos de esperar la existencia de un «Estado» supra-
nacional con un papel subsidiario pero crucial y dominante. Su misién principal seria
la de crear las condiciones para el funcionamiento unitario del sistema capiralista
mundial y para este fin dispondria de los poderes tipicos del Estado central. Los
Estados-nacién podrian compartir parcialmente estos poderes, pero supeditados ahora
a la aurorizacién de los entes supranacionales. En otras palabras, los Estados-nacién
dejarian de ser soberanos. Su papel se acercaria al que hemos esbozado en estas piginas
con respecto a las comunidades auténomas: entes politicos encargados de la direccién
econdmica y social del sistema nacional, que coordinan los programas de entes subna-
cionales y son coordinados a escala supranacional y que, ante todo, deben resperar las
condiciones bisicas impuestas desde la instancia central para asegurar el funciona-
miento unicario del siscema capitalista muadial.

C. Unas conclusiones fuera de lugar

En la introduccién a este trabajo expusimos cémo nuestra nave espacial habia
aterrizado en un Estado-nacién del planeta Tierra. Las Cortes constituyentes acababan
de reunirse para redacrar una Constitucién federal y nos pidieron esbozar los criterios
econémicos para una distribucién racional de competencias entre los diferentes niveles
de gobierno de un Estado-nacién capiralista. O por decirlo con otras palabras, tenia-
mos que indicar el miximo de autonomia politica compatible con la unidad politica y
econémica del Esrado-nacién. En las piginas anteriores hemos tratado de derivar estos
criterios de la 16gica de funcionamiento del sistema capitalista. Analizando las fuerzas
centrifugas y cencripetas generadas por el desarrollo capitalista, hemos delimitado a
grandes rasgos —y sin pretensiones prescriptivas— el campo de acruacién de las
comunidades aurénomas y del Esrado central. Llevando la légica econémica de nues-
tro modelo hasta sus Gltimas consecuencias, hemos llegado a la conclusién de que
algunas de las compeeencias esenciales del Estado-nacién debian pasar a organismos
supranacionales. La monopolizacién por el Estado-nacién de los poderes propios del
Estado central se ha convertido en un faceor disfuncional para el capitalismo conrem-
pordneo, que es un sistema econdmico internacional y requiere unas bases comunes y
una direccién econémica uniraria. Por otra parte, al profundizar en las fuerzas centri-
fugas hemos llegado a la conclusion de que la descentralizacién no puede detenerse a
nivel regional; existe un /nterés Jocal capaz de aglutinar a los diferentes grupos locales y
generar una demanda de autonomia local.

Como ya nos temiamos, estas conclusiones no han sido del agrado de las fuerzas
politicas presentes en la asamblea constituyente. Al parecer éstas representaban el
interés nacional y regional, pero no estaban dispuestas a aceprar una centralizacion y
descentralizacion mis alld de esos limites. Sin duda, las fuerzas econémicas que noso--
tros hemos desvelado puede entrar en conflicto con las fuerzas politicas dominantes en
una situacién concreta. A largo plazo creemos que la 16gica econémica acabari impo-
niéndose, si bien a corto plazo el resultado es imprevisible. Sea como fuere, lo cierto
es que hemos rebasado la misién que nos confiaron las Cortes constituyentes del
hipotético pais donde aterrizamos, que nuestras conclusiones estan fuera de lugar y
que lo mejor que podemos hacer es embarcar en nuestra nave y regresar al espacio.
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