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1. Introduccién

Elestudio que aqui se comentarealiza un andlisis del modelo de organizacion
territorial disefiado por el Titulo VIII de la Constitucién Espafiola, que resulta
absolutamente necesario dada su incidencia directa en la ordenacion de las
fuentes del derecho. La actualidad del tema es indiscutible tanto por su repercu-
sion en el modelo de relaciones laborales y su continua adaptacion a a organiza-
cidn territorial del Estado como por la propia complejidad del sistema de
distribucién de competencias, que plantea constantes problemas interpretativos.

El libro se estructura en tres capitulos, que aunque estudian materias muy
interrelacionadas, ofrecen cierta autonomia temdtica. El primero de ellos desde
un punto de vista general analiza los distintos modelos cldsicos de organizacion
territorial definiendo los rasgos del actual modelo espafiol, estudiando el sisterma
competencial que la Constitucién Espafiola disefia. El segundo y tercer capitulo
abandona ese enfoque general y se concreta en el estudio detallado de la
distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en
materia de relaciones laborales y de proteccién social, Asi se desarrolla un camino
que va de lo general a lo especifico realizando un estudio detallado y critico de
la nueva organizacion territorial del Estado y su importante repercusitn sobre las
relaciones Iaborales y de proteccién social. :

2. El marco autonémice de organizacion del Estado

El capitulo primero se divide en dos grandes apartados; en el primero (rela-
tivizaci6n conceptual de la forma de Estado) se parte del estudio de 1a Constitucién
espafiola de 1931 y la italiana de 1947 como precedentes inmediatos de 1a actual
organizacién territorial, disefiada por la Constitucién espafiola de 1978, clyos
presupuestos basicos son la autonomia y la unidad.

Tras este enfoque general, en la segunda parte de este primer capitulo (la
distribuci6n de competencias como punto de partida del reparto de poder entre el
Estado y las Comunidades Auténomas) se aborda un detallado estudio desde la
perspectiva del Derecho comparado de las distintas formas de Estado descentra-

“lizado, federal y regional, sefialando cémo la evolucién de los mismos ha ido
mitigando sus cldsicas diferencias, complicéndose el sistema de lista y aumentan-
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do las materias compartidas con un mayor grado de interdependencia entre el
centro y la periferia.

Centrando el tema en el modelo espafiol de distribucién de competencias,
observa la autora ¢6mo los rasgos definitorios de nuestro sistema se aproximan
més al modelo federal que al regional, basdndose fundamentalmente en la
distribuci6n de competencias articulado sobre un sistema de lista Ginica, realizado
en el articulo 149 CE, que describe las competencias exclusivas del Estado, si se
tiene en cuenta la transitoriedad de los contenidos del articulo 148 de la CE.

A rafz de aquf la autora analiza el articulo 149 de 1a Constitucién, ahondando
en los conceptos de competencia exclusiva y compartida v el juego de los
principios de prevalencia y supletoriedad, observando que el término «exclusi-
vo» no es equivalente a exclityente, ya que la mayoria de las competencias tienen
un cardcter compartido. En definitiva, la avtora sefiala que nuestro sistema
descansa sobre el criterio de «compartici6n» de las competencias, «de interrelacién
de sus respectivos poderess, defendiendo que nuestro modelo va evolucionando
hacia un «federalismo cooperativo» basado en la ausencia casi total de lucha por
las competencias exclusivas y, en una coordinacién y cooperacién permanente
por parte de los poderes autondmicos y central, es decir, un modelo que camina
hacia técnicas de comparticién con pocos espacios de exclusividad. Por tltimo,
tras exarninar los distintos medios de asuncién de competencias por las Comu-
nidades Auténomas (Estatutos de Autonomfa v articulo 150.1 y 2), se lamenta la
existencia de distintos niveles competenciales entre las Comunidades Auténomas,
seflalando que esta falta de homogeneizacién de competencias frena el proceso
hacia una forma de Estado de «federalismo cooperativos.

3. Relaciones laborales individuales y colectivas

Tras esta primera parte general, se dedica el capftulo segundo al estudio del
reparto de competencias en materia laboral. El articulo 149.1.7 atribuye com-
petencia exclusiva al Estado en materia de «legislacion laboral», asumiendo los
Estatutos de Autonomfas la cornpetencia de «ejecucién». Partiendo de este
contexto constitucional, Ia autora realiza un pormenorizado andlisis de aquellos
términos, dado que delimitan las competencias estatales y autondmicas, basan-
dose para ello en una abundante jurisprudencia del Tribunal Constitucional,
constatando cémo a nivel constitucional las Comunidades Auténomas tienen
escasos mdrgenes de participacién politica en materia laboral, dado que la
expresion «legislacin laborals, desde un punto de vista material, comprende
«tantolaLey comolos Reglamentos de ejecucion de tal forma que las Comunidades
Auténomas sélo tienen la posibilidad de dictar Reglamentos de organizacion,
tratindose, asi, de preservar Ja unidad del ordenamiento y la unidad econémica.

Una vez planteado el tema, la autora observa que los distintos Estatutos de
Autonomia han asumido aquella competencia de ejecucién. Consecuencia in-
mediata de lo anterior es que las competencias de ejecucion de las Comunidades
Autdnomas, segiin la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, s6lo abarcan la
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potestad de administracion y la potestad para dictar reglamentos mternos de
organizacidn.

Teniendo presente este monopolio estatal sobre la legislacion laboral Yy
comparticién de competencias ejecutivas entre el Estado v las Comunidades
Auténomas, observa la autora cémo en la realidad las Comunidades Auténomas
han ido conformando un niicleo de poder politico mds amplio que el que ofrece
los reglamentos de organizacidn, favoreciéndose, asf, 1a evoluci6n hacia ese
modelo de federalismo cooperativo. Asi, destaca la autora cémo en materia de
negociacion colectiva el Tribunal Constitucional, desde una interpretacién for-
maly nomaterial, mantiene que el actode extensién entraenlaesfera competencial
de las Comunidades Auténomas.

En esta linea de tendencia hacia el «federahsmo cooperativo» la autora
resalta la importancia que a nivel autonémico tienen los acuerdos negociados, en
tanto que deshordan los estrictos niveles de ejecucién. Estos acuerdos se
sistematizan de la siguiente forma:

- acuerdos sobre objetivos generales entre sindicatos y Gobwrnos auton6émicos,

- acuerdos sobre objetivos especificos celebrados por el Gobierno autoné-
mico con la patronal y los sindicatos.

- acuerdos tripartitos en materias concretas tales como seguridad ¢ higiene,
resolucidn pacifica de conflictos, de unidad sindical entre las Comunidades
Auténomas, Sindicatos y Empresarios, acuerdos entre la Administracién auto-
némica y las Centrales sindicales sobre regulacién de servicios minimos en las
actividades o servicios esenciales en caso de huslga.

Por otra parte, destaca la autora materias no estrictamente Iaborales pero
calificables de conexas, con mérgenes més amplios de actuacién de las Comunida-
des Autépomas que permiten, a través de otros titalos competenciales, llevar a cabo
politicas mds amplias en materias de formacion profesional o politicas de empleo.” - :

Especial interés adquiere el estudio que la autora realiza de la formacion bt
profesional, ya que dividiendo la materia en tres sectores (contrato en practicas
¥ para la formaci6n, formacion profesional y formacién ocupacional) calificaa’
estos dos dltimos de materia no estrictamente laboral, y por consiguiente poné de i
relieve la conveniencia de la atribucion de las competencias legislativas a las
Comunidades Auténomas a través del artfculo 150.1 de la CE, en tanto no forman
parte fundamental de la materia laboral, derivando el titulo compc_t_enaql--_gici :
articulo 149.1.30 de la CE. En este sentido, tiene especial relevancia; y.es un
ejemplo a seguir, el Convenio de colaboracién para el traspaso dé a’ gesuén d
la formacién profesional ocupacional a la Generalidad de Catalufia suscrito e
de julio de 1991. Del mismo modo, se estd produciendo una descentralizacion en
politicas de empleo por un lado, através del articulo 149.1.13 dé1a CE. y poro
a traves de numerasos acuerdos celebrados entre las Comumdades-Autd m

actividad autonémica en politica de empleo, la autora se centra en el contenido
las mismas, sefialando cémo hasta 1988 las Comumciades Aat6noms
la contratacién temporal.
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Finalmente, la autora se detiene en 1a estructura del INEM, de los Consejos
de Relaciones Laborales y los Consejos Econémicos Sociales. Con respecto al
INEM, se subraya la necesidad de un «determinado grado de territorializacién de
las oficinas de gestién». En definitiva, Ia autora propone una reforma del INEM
que exige el ajuste de éste a la organizacién territorial del ‘Estado, constatando Ia
necesidad de transferir Ia gestién y Ia formacion ocupacional a las Comunidades
Auténomas, con el objetivo de conseguir una politica de empleo m4s eficaz.

4. Proteccitn social

Eltercer capitulo, destinado ala distribucién de competencias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas en materia de proteccién social, parte la autora de
un concepto amplio de Seguridad Social «como un sistema que avanza hacia su
conversion en proteccién socialy para referirse con tal expresion a materias de
Seguridad Social en sentido estricto, infegrando adicionalmente otros aspectos
concomitantes con aquélla, asimismo destaca el cardcter heterénomo de toda Ia
ordenacion de la Seguridad Social.

De la presentacion de los rasgos que definen al modelo de Seguridad Social
pasa amostrar la distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, tomando como base el articulo 149.1.17, que permite un margen
competencial mas amplio a las Comunidades auténomas, dado que el Estado se
reserva la «legislacién basica» y el régimen econdmico, por tanto se fijan los
criterios de distribucion en funcidn de la delimitacion de la legislacién basica-no
bisica, idea que conecta con Ias técnicas de comparticién del modelo de
federalismo cooperativo que la autora defiende. Todo este planteamiento leva a
laautoraalanecesidad de analizarel significado del término «legislacién basica».
Tras examinar la jurisprudencia del Tribunal Constitucional que parte de una
interpretacién material, entiende que tal expresién hace referencia a «las condi-
ciones y requisitos de los derechos de las prestaciones, asi como su cuantfa v el
alcance de los servicios en lo que respecta a las prestaciones sanitarias»,
asegurando el respeto a la unidad, y permitiendo un desarrollo legislativo por
parte de las Comunidades Auténomas a través de normas de coordinacién y
cooperacion. Asi, pues, a las Comunidades Auténomas les corresponde a
legislacién no bésica v el desarrollo legislativo de la legislacién bésica.

Llegado este punto, se trata el tema de 1a Asistencia Social, concretamente
de las rentas minimas, cotro competenciaautonémica. La autora, y a pesarde que
las Comunidades Auténomas han optado por asumir esta materia como compe-
tenciaexclusivaenbaseaia competencia en materia de asistencia social (articulo
148,1.20, cree, en coherencia con esa formulacién amplia del Sistema de la
Seguridad Social, que las rentas minimas hubiesen sido ficilmente reconducibles
alanocidn de «legislacién no basica» del articulo 149, 1.17 de la Constitucién, ya
que Ia legislacion estatal no 1a ha calificado de bdsica, pudiendo asf 1as Comu-
nidades Auténomas fijar los criterios legales sin esperar una norma estatal, Se
critica la articulaci6n de las rentas minimas via articulo 148.1.20 de la CE, yaque
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por un ado implica el «divorcio» entre Asistencia Social y Seguridad Social,
contrario con los principios contenidos en el articulo 41 de 1a CE, ¥ por otro,
produce un efecto negativo de desmembrar o parcelar la Seguridad Social,
reduciéndola a un sistema de prestaciones sustitutiva de la renta que contradicen
el principio de solidaridad. En definitiva, la soluci6n que apuita la autora tiende
hacia la consecucion de un «federalismo cooperativon, ¥ por tanto supone una
comparticién de competencias en materia de proteccidn social, evitando, por un
lado, el centralismo que implica la gesti6n autonémica de las prestaciones
asistenciales, y por otro, la segregacion de la Asistencia Social de] Sistema de
Seguridad Social,

Tratamiento distinto recibe, sin embargo, la ejecucion de los servicios del
régimen econdmico de la Seguridad Social, que presenta una estructura rds
centralizada, s6lo justificado porlaautora cuando «se pongaen verdadera peligro
el principio de igualdads.

En este contexto, ¥y al hilo de lo anterior, la autora se detiene a examinar Ia
gestion de las pensiones no contributivas de la Ley 26/90, subrayando la
incongruencia que supone que la asignacion econdmica por hijo a cargo sea
gestionada por el INSS, mientras que la gestién de las prestaciones no contributivas
de jubilacién e invalidez corresponda al INSERSOQ, todo ello complicado con los
distintos modelos de gestién, seglin se haya recibido o no la transferencia de éste.
La autora critica este planteamiento, porque «no es aceptable, ya que la gestién
de Ia asignacién econémica por las Comunidades Auténomas no pondria en
peligro el principio de unidad y conélel de igualdad que lareserva por el articulo
149.1.17 CE del régimen econémico en manos del Estado trata de garantizar».,
Igualmente, considera que las funciones de la Tesoreria General «recortan las
competencias autondmicass.

Por ultimo, y tras analizar la distribucion de competencias en materia de
salud, la autora critica Iz opcidn legislativa, ya que ésta desvincula el Sistema
Nacional de Salud de Ia estructura organizativa de la Seguridad Social, ¥ por
tanto, «trunca la posibilidad de Hegar a un sistema de proteccion social a través
del desarrollo de 1a Seguridad Social»,

En definitiva, es una obra en la que se apuesta desde el principio por la
necesidad de llegar a ese modelo de federalismo cooperativo que evite la
duplicidad y la descoordinacién de politicas estatales y autonémicas, integrén-
dose de forma arménica los diferentes niveles territoriales, ajustando la estructura
negocial a la nueva organizacién territorial. En definitiva, un sistema basado en
la cooperacién y la colaboracién que abandone la lucha por la exclusividad de las
competencias y que abogue por la comparticién de las mismas.



