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Programacion

PARTE 1: DERECHO CONSTITUCIONAL COMPARADO Y DESCENTRALIZACION
POLITICA. CUESTIONES BASICAS.

TEMA 1. Organizacion territorial y Derecho Constitucional Comparado.

1.1. Organizacion territorial y forma de Estado en base a los conceptos de centralizaciony
descentralizacién (el tipo de Estado). 1.2. Elementos determinantes de la organizacion
territorial: comparaciény descentralizacién. 1.3. Concentracion y dispersién del poder

TEMA 2. Organizacion territorial hacia fueray hacia dentro del Estado. Manifestaciones
de la descentralizacion.

2.1.Dindmicas ad extra: tendencias en torno a la integracién supranacional. 2.2. Dindmicas
ad intra: tendencias en torno al unitarismo o a la diversidad: centralismo vs.
descentralizacion. 2.3. El Estado unitario y el centralismo. 2.4. La “Devolution”. 2.5. La
confederacién. 2.6. Descentralizacién de abajo aarriba o de arriba hacia abajo: federalismo
y regionalismo. A. Federalismo y Federacién: El Estado Federal. B. Regionalismo, Estado
Regional y expresiones relacionadas. C. Autonomia, entidad e identidad territorial.

PARTE 2. MODELOS COMPARADOS DE ORGANIZACION TERRITORIAL. ALGUNAS
CLAVES PARA SU CONSTRUCCION

TEMA 1. Soberania y autonomia: los entes subnacionales.

2.1. Soberania exclusiva y soberania compartida. 2.2. Descentralizacién administrativa vs.
Descentralizacién politica. 2.3. Autogobierno y gobierno compartido: sistemas duales y
sistemas cooperativos. 2.4. La autonomia de los entes subnacionales y sus limites. A.
Federalismo multinacional y limites a la afirmacién de identidad. B. Constitucion federal y
secesionismo. 2.5. Estructuras de gobierno local.

TEMA 2. Participacion de las entidades subnacionales en la formacion de la voluntad
estatal.

2.1. Autonomia y dimension legislativa. 2.2. Autonomia y dimensién administrativa. 2.3.
Autonomia y dimensiéon judicial. 2.4. Participacion institucional y participacion
procedimental. A. Mecanismos institucionales de participacién. B. Mecanismos
procedimentales. 2.4. Relaciones econdmico-financieras.

PARTE 3: EL ESTADO AUTONOMICO ESPANOL COMO MODELO DE ESTADO
POLITICAMENTE DESCENTRALIZADO

TEMA 1. Organizacion Territorial y Forma de Estado.

1.1. El Estado Autonémico. A. El derecho a la autonomia de nacionalidades y regiones (art.
2 CE). B. El proceso autonémico. C. Evolucion y desarrollo del Estado Autondémico. 1.2.
Comunidades Autonomas y Estatutos de Autonomia. A. Naturaleza juridica del Estatuto
de Autonomia y su posicién en el ordenamiento juridico. -Principio de competencia y



principio de jerarquia. B. Estructura y Contenido del Estatuto de Autonomia. C.
Aprobacién del Estatuto de Autonomia. D. Reforma Estatutaria. 1.3. La autonomia local:
municipios y provincias.

TEMA 2. Los principios constitucionales de ordenacion del Estado.

2.1. Principios de unidad y autonomia (art. 2 CE). 2.2. Principio de igualdad (arts. 138.2 y
139.1 CE). 2.3. Principio de solidaridad (art. 138.1 CE). 2.4. Principio de cooperacién o
lealtad constitucional. 2.5. El funcionamiento anormal del Estado Autonémico: art. 155

TEMA 3. La organizacién institucional de las Comunidades Auténomas (art. 152 CE).

3.1 Modelo institucional de las CCAA. 3.2. Asambleas legislativas de las CCAA. 3.3.
Organo de gobierno de las CCAA. 3.4. Relaciones entre el poder ejecutivo y el legislativo
en las CCAA. 3.5. El poder judicial en las CCAA. 3.6. Otros érganos de las CCAA.

TEMA 4. La distribuciéon de competencias entre los distintos niveles territoriales: arts.
148y 149 CE.

4.1. Los arts. 148 y 149 CE. A. El art. 149 CE: delimitacién competencial del Estado:
competencias exclusivas y excluyentes, competencia del Estado sobre las bases y
competencia del Estado sobre la legislacién. B. El art. 148 CE: delimitacién competencial
de las CCAA: delegacion de competencia, transferencia de competencias y armonizacién
de competencias. C. Principios de prevalencia y supletoriedad. 4.2. La financiacién de las
CCAA.A. Principio de autonomia financiera. B. Modelos de financiaciéon autonémica. 4.3.
Conflictos competenciales ante el Tribunal Constitucional. A. Los conflictos de
competencia entre el Estado y las Comunidades Auténomas o de éstas entre si (Capitulo
11, LOCT). B) Conflictos en defensa de la autonomia local (Capitulo IV, LOCT). C) Conflictos
en defensa de la autonomia foral (D.A. 5% LOCT).

TEMA 5. Las relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas y estas entre si.

5.1. El plano institucional de las relaciones entre el Estado y las CCAA. A. La Conferencia
de presidentes. B. Las Conferencias Sectoriales. C. Comisiones Bilaterales de cooperacion.
D. Las CCAA en el Senado y su participacion y poder de decisién en otros érganos
constitucionales. 5.2. El plano instrumental: convenios y acuerdos de cooperacion (tanto
en las relaciones verticales como horizontales).

TEMA 6. Las relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas en el marco de la
Unién Europea.

6.1 Participacion indirecta de las Comunidades Auténomas en la Unidn Europea. 6.2.
Participacion directa de las Comunidades Auténomas en la UE



PARTE 1°

DERECHO CONSTITUCIONAL COMPARADOY
DESCENTRALIZACION POLITICA. CUESTIONES BASICAS.

TEMA 1

Organizacion territorial y Derecho Constitucional Comparado

1.1. Organizacion territorial y forma de Estado en base a los conceptos de
centralizacion y descentralizacion: el tipo de Estado como objeto de estudio

Cuando desde el Derecho Constitucional, que es larama del ordenamiento juridico
que aborda el estudio de los principios y reglas en que se sustenta la organizacién
del Estado establecidos en la Constitucion, los valores, principios, los derechos
constitucionales y las garantias de estos ultimos, se aborda la cuestion de la “forma
de Estado”, tenemos que partir de la idea de que se puede aludir tanto desde un
enfoque horizontal como vertical a las relaciones de poder politico que se ejercen
en un determinado Estado.

Tradicionalmente, la doctrina ha definido el Estado en funcién de tres elementos
constitutivos: poblacidn, territorio y poder (entendido como la posibilidad de
ejercerlo amodo de autogobiernoy como expresion de soberania). BISCARETTI DI
RUFFIA definird el Estado como un “ente social que se forma cuando, en un
territorio determinado, se organiza juridicamente un pueblo que se somete a la
voluntad de un gobierno”. Por tanto, el Estado es la combinacién especifica de esos
tres elementos: poder, territorio y pueblo. Desde un punto de vista juridico-
constitucional (o si se prefiere, juridico-politico), lo entendemos como una
expresion una forma mas (entre tantas) de poder politico. El poder del Estado se
ejerce dentro de unas fronteras fisicas y delimitadas, con independencia de que se
tenga relacién con otros Estados o no. Ese dmbito fisico-espacial es el territorio,
donde el Estado ejerce su soberania (poder) que expresa, como bien apunta PEREZ
ROYO, el monopolio de poder haciadentro del paisy laindependencia de este hacia
fuera. Nuestro objeto de estudio en la asignatura sera entonces el abordar como se
articula el ejercicio del poder en dicho territorio. Esto es: cdmo se ejercita ese
poder dentro del Estado, hacia dentro de sus fronteras fisicas.

No obstante, parece conveniente realizar algunas aclaraciones introductorias al
respecto. De un lado, podemos encontrarnos con la expresion “forma de Estado” y,
por otra parte, ver referida la formulacién “tipo de estado”, lo que podria llevarnos
a hablar de la misma cuestién vy, por lo tanto, podriamos llegar a generarnos una



confusidon entre si. Sin embargo, los comparatistas coinciden en solventar la
cuestion del siguiente modo, para no llevarnos a equivoco. Segiin PEGORARO:

- Cuando hablamos de “forma de Estado” se refiere la relacién entre dos
elementos constitutivos del Estado: el poder y el pueblo. Es decir, larelacion
entre gobernantes y gobernados. O, como expresa MORTATI, la relacién
entre autoridad y libertad. Esto es, una dimensién horizontal sobre cémo se
distribuye y ejerce el poder politico. Por ello, también se podria hablar de
“forma de Gobierno”, con el mismo propdsito.

- Sin embargo, cuando abordamos desde una éptica vertical la distribucion
del poder politico, seria mas correcto hablar de “tipo de Estado”. Esto seria
lo siguiente: en funciéon de una mayor concentracion o desconcentracion,
sustentada en la decisién del Constituyente de centralizar o descentralizar
el poder politico, se pueden explicar las relaciones entre el aparato central
del Estado y determinadas autonomias de poder territorializadas. Aunque
también se puede otorgar autonomia en funcién de determinadas razones
culturales o étnicas.

Desde el Derecho Publico occidental, ya sea a escala del continente americanooen
Europa, se presentan de forma dicotémica el Estado centralizado o unitario y el
Estado descentralizado o compuesto, como los dos modelos formales mas clasicos.
No obstante, esto responde a unaidea occidental y formalista, que tiene su base en
los dos primeros atisbos de constitucionalismo liberal, tras las revoluciones
burguesas. Mientras que el constituyente liberal francés quiso, tras la Revolucién
Francesa, articular la concentraciéon del poder politico para eliminar la sociedad
estamental y los seforios; las 13 colonias que son germen de los actuales Estados
Unidos pretendian afirmar la soberania popular frente ala soberania parlamentaria
de Inglaterra, de la que pretenden la independencia. Estas ultimas buscaran el
equilibro entre el poder central y la periferia, dotando a dichas entidades
territoriales de una cierta autonomia.

Sea como fuere, nos venimos refiriendo entonces aqui al Estado moderno que
surge tras la Paz de Westfalia de 1648 en Europa: un ente dotado de pueblo
asentado sobre un territorio que domina, en torno a un poder soberano y
originario. Aunque habrd otras experiencias imperiales, este modelo de Estado sera
exportado hacia todo el mundo.

Uno de los problemas elementales en el dmbito del Derecho Comparado,
entendido a la par como método y ciencia, serd de léxico. En ocasiones, hay
comunidades politicas que se relacionan, no en torno a entidades institucionales
periféricas con base exclusivamente territorial, sino en torno a diferentes criterios
de agregacion: laetnicidad, el parentesco, lageneracionalidad, etc. Lo que es mucho
mas propio de continentes como Asia y Africa. Y, por tanto, algunas categorias
como el federalismo, el regionalismo y otras formas occidentales parareferirse ala
formade Estadoy, en concreto, parareferirnos en general a la descentralizacién no
son Utiles para entender algunas dinamicas territoriales presentes en el mundo. De
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hecho, tenemos que pensar cdmo nuestra idea de Estado se impondra por las
dindmicas colonizadoras y otras expresiones de conquista: se pretendera imponer
una forma de organizacién, el Estado, una superestructura que nunca es
verdaderamente absorbida y metabolizada. A algunas zonas del planeta el Estado
como forma de organizacion politica se les impone desde fuera.

Entonces, para no inducir a la confusion, vamos a abordar la cuestion de la forma
de Estado como “tipo de Estado” a la hora de referirnos, en sentido vertical, a las
relaciones entre el aparato central del Estado y los territorios (y otras formas de
agregacién, como por ejemplo algunas comunidades étnicas); y, por ende, sin
confundirla con las relaciones entre las instancias de poder racionalizado y la
poblacién. Aunque esto ultimo pueda resultar contradictorio no debe ser asi:
abordaremos la descentralizacion en un sentido mucho mas amplio, incluyendo las
relaciones entre el Estado y otras formas de expresién de autonomia politica, como
las de comunidades culturales, poblaciones no asentadas ni arraigadas en un
territorio. Sin embargo, preferentemente abordaremos cuestiones relativas al
Derecho de Europa, América y Oceania (que beben de un sustrato comun), por la
importancia del territorio en relacién con la titularidad y el ejercicio del poder en
estos modelos de organizacién politica.

Cuando los textos constitucionales o la dogmatica se refieren al asunto de la
descentralizacién, no son unanimes ni responden a conceptos inamovibles. No
obstante, vamos a referirnos ahora a la distincion entre Estado unitario y Estado
compuesto:

- El Estado unitario se refiere a una organizacién estatal sin la existencia de
autonomias politicas que expresen una cierta identidad en torno a una
comunidad territorialmente diferenciada. En este caso podra existir una
descentralizaciéon de funciones y actividades publicas, con caracter
administrativo. La descentralizacién administrativa no implica una
descentralizacion del poder. Sélo el orden central tendra las capacidades de
direccion politicay de produccion legislativa, aunque se pueda producir una
desconcentracién de funciones y competencias.

- ElEstado compuesto si reconoce la descentralizacion politica o institucional
para conceder poderes auténomos que comprenderan tanto lacapacidad de
direccion politicacomo la potestad legislativay, consecuentemente, contara
con la existencia de entes territoriales auténomos y diferenciados. El
politico esta distribuido entre una pluralidad de centros politico-normativos
autéonomos frente al poder central.

El Estado centralizado, o unitario, suele contraponerse al Estado descentralizado,
(o compuesto, o policéntrico, o0 autondmico). No hay una Ginica manera de procurar
la descentralizacién politicay garantizar la autonomia. Como apuntan PEGORARO
y NICOLINI: el estudio del Estado compuesto induce a catalogar, diferenciar y
clasificar en funcion de la génesis histérica de la distribucidon del poder politico, las
teorias de la soberania, la paridad (o no) entre entidades descentralizadas, la
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conexion con elementos prejuridicos (lengua, nacién, tradicién, cultura), la forma
en que se distribuyen los poderes, las garantias para la periferia, la proteccién de
los derechos, los controles realizados, etc. Y este precisamente serd nuestro objeto
de estudio: el andlisis de estas relaciones entre poder central y periferia.

Segin FERRANDO BADIA, abordar el problema de la centralizacién o la
descentralizacion del Estado radica en el caracter central o no de sus 6rganos. Con
dos alternativas: pueden existir 6rganos de competencia personal ilimitada o total
u érganos con competencia personal limitada o parcial.

1.2. Elementos determinantes de la organizacion territorial: comparaciéon y
descentralizacion

1.2.1. Algunas notas bdsicas sobre la metodologia de la comparacion juridica

No podemos, desgraciadamente, detenernos en hacer un detenido planteamiento
metodolégico sobre el Derecho Constitucional Comparado, pero si es relevante de
cara a proceder de forma practica y tedrica con el objeto de estudio de esta
asignatura. Y, por ello, vamos a apuntar algunas notas conceptuales, siguiendo los
postulados metodolégicos planteados por PEGORARO y RINELA:

A) ;Qué es el Derecho Constitucional Comparado?

El Derecho Constitucional Comparado no una disciplina ad hoc y, por ende, no es
un ente positivo, entendido como un derecho producido por las instancias de poder
parafijar normas juridicas. No es posible todavia ofrecer una definicién de Derecho
Constitucional Comparado, aunque existe en la comunidad cientifica una
percepcién embrional que supera los confines nacionales; esta percepcién se basa
en la idea de que se trata de estudiar, a nivel constitucional, sistemas,
ordenamientos, normas, instituciones juridicas diferentes del propio. Es una
ciencia (o método, o disciplina) que tiene la finalidad de parangonar, deducir de ello,
explicar las razones, y no solo yuxtaponer y describir realidades juridicas (relativas
alas “constituciones”) diferentes de la de quien escribe. En el lenguaje comun, bajo
este concepto se acepta en la practica una acepcion mas amplia.

El iuspublicista que estudia Derecho Extranjero se ocupa de conocer y estudiar
otro ordenamiento (distinto del sistema juridico de origen) que es diferente al que
inicialmente conoce. Y, ese es su objetivo: tendra la misma mentalidad e igual
proceder que el constitucionalista (a nivel interno). El comparatista del Derecho
pasa por esa fase de conocer el Derecho Extranjero, pero ademas optar por
concretar lacomparacion con otro ordenamiento juridico con el objetivo ultimo de
observar semejanzas, diferencias y, en suma, posibles consecuencias.

La comparacion, por tanto, supone un método, sea cual sea la rama del
ordenamiento en la que se adentre el método comparativo. El Derecho Extranjero
s6lo es un medio dispuesto en torno a un fin: la comparaciéon entre distintos



sistemas juridicos. Aunque, sera condicion sine qua non para comparar entre
distintos sistemas extranjeros. Por tanto, el estudio del Derecho Extranjero es una
fase previa ala comparacion.

B) Elrelativismo es imprescindible y consustancial al Derecho Comparado

En el ambito del Derecho Constitucional Comparado (pero incluso en otros
sectores del derecho), el eurocentrismo y el occidentalismo, todavia hoy
caracteristico de la produccion comparatista, debe hacer cuentas con la
progresiva, expansion del constitucionalismo y la permeabilidad a las sugestiones
de ordenamientos antiguos y modernos. Antes de realizar comparaciones a través
de analogias y diferencias, antes de expresar un juicio de valor, antes de proponer
recepciones, introducciones o exportaciones de instituciones o temas, es preciso
profundizar en el estudio de cada sistema legal. Como se ha dicho, el analisis de
otros ordenamientos juridicos supone una fase previa a la comparacion.

Es necesario abandonar toda aproximacion superficial conectada con los “ntcleos
esenciales” y construida mediante geometrias variables seglin quién las proponga.
Esto es, huir de la subjetividad occidental y proceder con amplitud de miradas. Y,
por ende, atender mas a lo “constitucional” del Derecho que al concepto
restringido de “Constitucién”. Nos importa mas la Constituciéon en un sentido
material que formal. No hay que olvidar que la funcién del Derecho Comparado es
precisamente comprender los sistemas juridicos del mundo, buscar oportunidades
para perfeccionar el sistema propio y procurar la solucion de problemas juridicos
tanto a nivel interno como a nivel global.

C) Las fases de la comparacion

Conforme alo que se ha expuesto y muy a grandes rasgos, como método cientifico,
un estudio basado en el Derecho Comparado consistira en las siguientes fases:

12 - Definir el objeto de la comparacion: qué se pretende comparar y determinar los
sistemas juridicos que se pretenden comparar.

2% - Andlisis de normas, instituciones y procesos de sistemas juridicos extranjeros.
En suma: el estudio del Derecho Extranjero, como fase previa a la comparacion.

3% - Aplicar el método comparativo: extrapolar analogias y diferencias entre los
sistemas en respuesta al objeto de la comparacion previamente definido.

42 - Valorar las razones por las que se pueden producir dichas analogias y
diferencias, con las consecuencias y conclusiones que se deriven de tal actividad
valorativa. Llegados a este punto es imprescindible ser neutro y no eurocéntrico,
ya que hay un deber procedimental: el relativismo y el escepticismo frente a
conocimientos previamente adquiridos, ante los que hay que mostrar una cierta
actitud de autocritica.



Siguiendo al profesor LUCAS VERDU, combinandolo con los planteamientos
metodolégicos de PEGORARO y RINELLA, es en esta fase donde el Derecho
Comparado se define a través del método y las funciones que cumple. Aqui, en esta
fase 4% entonces hay que distinguir una serie subprocesos: primero, nos
adentraremos en una multiplicidad de percepciones y/o razonamientos y, a partir
de aqui, trataremos de hacer aproximaciones a modo de analogias, clasificaciones,
subsunciones y/o deducciones; seguidamente, se formularan hipoétesis, para
verificarlas o refutarlas; por ultimo, procederemos a la sistematizacion de lo
anterior a través de la construccién de modelos.

D) Los niveles de la comparacion y la construccion de modelos

El proceder del Derecho Comparado distingue dos niveles de comparacion
graduados vy, determinados, en funcion de la extension del objeto de estudio
previamente delimitado. La macro-comparacion, que abordaria el andlisis de
ordenamientos juridicos considerados en su plenitud, desde una mirada amplia y
general. La micro-comparacion supondria por su parte el estudio de cuestiones
juridicas particulares de un ordenamiento, ya sea una institucion o un
procedimiento concreto, la regulacién de materias concretas o determinadas
decisiones jurisprudenciales sobre ellas.

La distincion es simple: mientras que la comparacién macro-juridica abarca
sistemas juridicos en su conjunto, la micro-comparacion lleva a cabo estudios sobre
cuestiones juridicas concretas.

No obstante, de cara a abordar el objeto de estudio de nuestra asignatura, es
imprescindible la éptica macro. Los modelos serdan el producto de la labor
comparativa. Segun PEGORARO y RINELLA:

- Un modelo se puede afirmar por su correspondencia con la percepcién del
propio observador que va a realizar la comparaciéon, de acuerdo con su
coherencia interna; pero, también, cuando se aprecia por parte de la
comunidad académica como tal.

- Elcriterio determinante, por lo tanto, sera una combinacién de sus propias
correspondencia, coherencia y consenso para ser validado.

- Estos autores, desde su perspectiva metodoldgica apuntan hacia la
construccién de modelos dindmicos. Ya sea en términos evolucionistas o
difusionistas. Se planteard evolutivamente si “estd destinado a
desarrollarse de forma unilateral, segin un esquema donde el progreso es
un valor universal, y la tradicion una prueba de atraso”. De manera
difusionista o difuminada si la transformacién del modelo responde a “un
efecto del contacto entre culturas mas que de la innovacion original, si bien
natural o inexorablemente dirigida de forma unidireccional” (PEGORARO Y
RINELLA).



El comparatista debera valorar y subrayar la capacidad e idoneidad de los modelos
para influenciar otros ordenamientos juridicos. Pero no podemos reducir la
cuestion a una clonacion, sin mas cuestionamientos, de los modelos originarios o
formalmente tipicos. Deberemos explicar cobmo se condiciona la estructura y la
articulacion de otros sistemas a partir de otros. Por ello, se debera atender a los
elementos determinantes y pertinentes (primarios) que se trasladan
eventualmente por el sistema constitucional investigado, hacia la construccion del
modelo. El elemento pertinente sera el que discrecionalmente el comparatista
usara para clasificar. Es una variable del tiempo, del espacio, y de otros factores
objetivos, pero sobre todo de decisiones subjetivas de quien clasifica. No comporta
de por si el nexo con otros elementos. Es él o un elemento en el centro de una de
muchas clasificaciones posibles, de la que constituye un cierto criterio logico.

Lo mas esencial es buscar la homogeneidad: buscar modelos requiere agrupar los
ordenamientos seleccionados y analizados en categorias. Y, de acuerdo con ese
criterio logico, habra que buscar cierta identidad en los rasgos ideolégicos,
organizativos y sociolégicos mas o menos equiparables, como apunta FONDEVILA
MARON. Los elementos determinantes y los pertinentes explicaran nuestras
hipétesis y las confirmaran a la hora de hacer posible la confeccién del modelo.
Pero tampoco debemos obviar las diferencias e incompatibilidades entre unos y
otros modelos: senalar lo que distingue lo propio y lo ajeno es también
imprescindible.

En el ambito del andlisis comparado del tipo de Estado, podemos encontrar los
siguientes elementos determinantes, que tendremos que considerar para realizar,
en su caso, clasificaciones:

a. Primero, las raices histéricas. PEGORARO, dice que los modelos se
caracterizan por partir de “visiones” diferentes que han marcado sus
sucesivas evoluciones.

b. Segundo, qué causas motivan la descentralizacion (en su caso): son meras
exigencias técnico-organizativas o viene justificado por la presencia de
minorias étnicas, religiosas, linglisticas, etc. En ocasiones estas razones
justifican la asimetria.

c. Volviendo a las razones histdéricas, normalmente los modelos parten de un
ordenamiento matriz.

d. Elsistema de fuentes a todos los niveles. ;Se protege la autonomia? ;Cémo
se protege la autonomia a nivel constitucional? ;Con qué alcance? Etc.

e. Estructura politico-administrativa. ;Cual es la organizacion de los entes
descentralizados? ;Cual es su organizacion institucional?

f. Sistema competencial. ;Qué funciones se otorgan a esos entes de
descentralizacion?



g. Reconocimiento formal vs. reconocimiento factico de la autonomia. ;Cémo
se traduce la autonomia en la practica?

h. ;Como se controla la accion de los entes periféricos en términos de
eficienciay eficacia? ;Como afecta ese control a la autonomia?

i. Elsistema electoral.

Sin dnimo de que sea una lista exhaustiva, esto es lo mas relevante.

1.2.2. Metodologia de la comparacioén juridica y organizacion territorial

Un error tipico es tratar de partir de un modelo formalmente tipico e intentar, sin
mas cuestionamientoy, aunque suponga muchisimo esfuerzo cognitivo, reconducir
un modelo hacia otro. Sin embargo, hay criterios multiples para clasificar las
distintas maneras de division territorial.

Los modelos formalmente tipicos tienen algunos inconvenientes si se intentan
extrapolar a otros ordenamientos juridicos.

- Los modelos tipicos conllevan algunas excepciones o singularidades a
destacar.

- Los modelos tipicos responden a construcciones occidentales que tratan de
explicar realidades ajenas, sin éxito.

- Aveces, laexportacion de modelos puede significar una superposiciénentre
la descentralizacién territorial y el pluralismo nacional, religioso, de castas
o clanes, tribal, familiar o, simplemente, no necesariamente va a venir dado
por una organizacion territorial propiamente dicha y entendida en un
sentido eurocéntrico u occidental.

Por ello debemos huir de teorias estaticas y proceder a construir clasificaciones
ductiles que permitan su readaptaciéon en funciéon de la evolucién ala que se someta
aun determinado modelo de organizacioén territorial.

Sin embargo, como bien apunta GONZALEZ ENCINAR, las constituciones no
establecen modelos. Por lo que, en funcién de la metodologia analizada, deberemos
proceder a construir los mismos para explicar la organizacion territorial del Estado
desde una 6ptica comparada.

1.3. Concentracidon y dispersion del poder
1.3.1. Perspectivas de la descentralizacion, segtin su grado e intensidad

Llegando al final de este tema introductorio y apuntado el objeto de estudio de |a
asignatura, es necesario apuntar que, si bien nos vamos a referir
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fundamentalmente al asunto de la “descentralizacion”, entendido como un modelo
organizativo que describe situaciones distintas, poniendo el énfasis entre la
titularidad de la funcién o capacidad y el ejercicio de ese poder y atendiendo las
relaciones entre la una y el otro. Habra Estados centralistas y unitarios que no
reconozcan la autonomia politica entre entes territoriales periféricos, pero esas
funciones casi nunca van a ser plenamente centralizadas, sino en lo que se refiere a
su titularidad, al menos en cuanto a su ejercicio.

Por ello, hemos de saber que podemos referirnos a la descentralizacién desde
diferentes dpticas:

1. Descentralizacién burocratica o desconcentracién

La descentralizacion de esas funciones podria ser entendida como una simple
delegacién de estas por parte del poder central en el marco de la organizacién
administrativa del Estado, pero no supone descentralizacién politica, sino
simplemente una desconcentracion o, como refiere PEGORARO:
“descentralizacion burocratica”. En estos casos, hablamos de un poder central que
no se desprende de latitularidad de determinadas funciones, sino que dirige en una
clara relacion de jerarquia y dependencia la actividad periférica mediante su
control y direccion politica. La subjetividad politica radica en el aparato central del
Estado, desde el punto de vista administrativo. Se trata del desplazamiento del
ejercicio de la competencia en favor de érganos o entidades dependientes de la
Administracién que lo acuerda, pero integrados en su organizacion general.

También puede hablarse de desconcentracion en un sentido institucional.
Hablamos de la descentralizacion institucional o por servicios: no cumpliendo con
elrequisitode laterritorialidad, hablamos de érganos que se especializan por razén
de su actividad (entes publicos instrumentales). Esto es: desplazamiento de
competencias aorganizaciones de caracter institucional, dependientes y tuteladas,
por una administracion territorial en cuya organizacion se integra.

2. Descentralizacion administrativa

Comporta el traslado de un poder decisorio, que no se limita a la simple ejecucion
de 6rdenes y directrices. No se cuenta con el poder de direccién y decisién en
términos politicos. Aqui la titularidad de la funcion es exclusiva y la relacion entre
el ente central y los entes periféricos vendra explicada por una relaciéon basada en
un criterio de competencia y no de jerarquia. Se rompe asi con la subordinacion de
la simple desconcentracién. Aqui existe una delegacién de la funciéon y, por ende,
no se avoca el ejercicio del poder ni se sustituye por parte de la instancia superior,
sino que el nivel inferior sigue manteniendo la decision definitiva.

La descentralizacién administrativa es condicién sine qua non de la
descentralizacion politica. Donde existan autonomias territoriales, habra
descentralizaciéon administrativa: ademas, no solo tendran un poder de actuacién
revestido de autoridad en el ejercicio de dichas funciones, sino que en este caso
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contaran ademas con un poder de definicion o establecimiento respecto a los
objetivos de su actividad.

La descentralizacion administrativa, en cambio, no contempla al Estado en su
unidad, sino en su diversidad organica y hace referencia Unicamente a una funcion
del Estado: la Administracion.

3. Descentralizacion politica o autonomia

También se puede transferir desde el poder central hacia la periferia un cierto
poder decisorio y de planificacién, con los recursos econdmicos necesarios para
prestar determinados servicios. A las unidades organizativas a las que se transfiere
dicho poder se hace con un sentido politico: sus representantes van a ser elegidos
normalmente por parte de los ciudadanos.

La descentralizacién politica implicara el reconocimiento de amplias potestades de
autoorganizacion y actuacién, con decision y direccién politica, organizaciones
infra-estatales de caracter territorial. La descentralizacién politica va a traducirse
en la eleccion de autoridades propias, en la conformacion de organismos de
representaciony la introduccién de instrumentos de participaciéon ciudadana.

1.3.2. Apunte conclusivo: la descentralizacion debe ser analizada en términos de
decision y en funcion de la relacion de interdependencia entre el poder central y los
poderes auténomo o periféricos

A pesar de tratarse de una lista no exhaustiva, podemos apuntar estas tres
perspectivas para entender, posteriormente, las tendencias que se han ido
experimentado histéricamente en torno a la descentralizacion. Normalmente es
propio del Estado unitario, cuya significacién no osta la descentralizacién del
poder. Aunque, obviamente, sera el poder central el que lo decida e impondra su
dependencia. Se desconcentrardn funciones y competencias, si; no obstante, a
nivel administrativo. Nunca se desconcentraran funciones tales como la decisiény
la direccién politica o la potestad legislativa. A pesar de hablar de Estados unitarios
o centralistas, no puede existir por criterios de eficacia y eficiencia un estado
absolutamente centralizado y, por ello, en todo Estado, desde el punto de vista de
su organizaciéon administrativa, existiran ciertos niveles de administracion local.

El Estado también podra optar por la descentralizaciéon en términos politicos o de
forma institucionalizada. Caso en el que se confieren poderes a los entes
territoriales, con claras potestades decisorias: legislativas y de direccion politica.
Nos encontraremos con un sinfin de denominaciones. Como también pasara lo
propio con los entes territoriales periféricos de naturaleza politica. Lo importante,
es por tanto huir de clasificaciones rigidas, buscando clasificaciones ductiles que
permitan buscar sentido al estudio de la descentralizacion politica.
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TEMA 2

Organizacion territorial hacia fuera y hacia dentro del Estado.
Manifestaciones de la descentralizacion

2.1. Dinamicas ad extra: tendencias en torno a la integracion supranacional

En el siglo XVIIlI se apostara por promover la integracion de Estados a nivel
internacional, con un propésito de buscar la paz a nivel internacional y superar asi
los conflictos basados en intereses nacionales llevados al extremo. Esto ultimo, de
hecho, sera una constante y las organizaciones que integraban en el ambito
internacional a varios Estados nunca cumplieron con dicho propdsito.

PEREZ TREMPS ha estudiado la cuestién con detenimiento, adaptando la cuestién
a larealidad actual. Fundamentando las tendencias de integracion por encima del
territorio del Estado en las siguientes causas econdmicas, sociales y politicas
inherentes ala globalizacién, adaptamos a nuestro tiempo las mismas:

- Laglobalizacion del mercado de bienes, servicios, trabajo y capitales. Con la
consecuente deslocalizacidon de empresas que operan a nivel mundial.

- El asociacionismo de algunas formas de organizacién politico-social
(partidos y sindicatos) que se limitaban a operar a nivel nacional
exclusivamente.

- La concepcion universal de los derechos humanos como criterios
universales.

- El surgimiento de problemas globales entendidos como comunes: crimen
organizado, terrorismos, movimientos  migratorios, problemas
medioambientales y necesidad de desarrollar politicas ecolégicas, etc.

- Ampliacion de las necesidades sociales en torno a derechos sociales y
econdmicos o a la defensa. Muy unido a lo anterior.

- Interconectividad, debido a las nuevas tecnologias de la informaciéon y
comunicacion.

Los problemas sociales, politicos y econémicos “se mundializan” y requieren
soluciones globales, lo que comportara el surgimiento de procesos politicos mas
alla de las fronteras fisico-espaciales de los Estados. Si bien los Estados no han
desaparecido, no son ajenos a estas tendencias y, decisiva o necesariamente, no se
muestran ajenos e impasibles ante esto. Segiin PEREZ TREMPS se comienza a
conformar sociedad transnacional, constituida por agentes que rebasan las
fronteras.
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El surgimiento de las comunidades supranacionales o de |la sociedad transnacional,
si se quiere denominar asi, ha sido entendida por parte de algunos autores como
unacrisis del Estado como centro de imputacién del poder politico. Se comienzan a
desprender de su soberania, sin mostrar un rechazo, sino que propician su
incorporacioén alas mismas readaptando su ordenamiento aintereses comunes que
representa esa supranacionalidad. Se trata de proyectos de integracion que, tras el
periodo de conflictos armados a nivel mundial, trataran de impulsar un cierto
desarraigo del sentimiento nacional belicista e imperialista, también porque los
Estados intentaran mantener y preservar su unidad de fronteras hacia dentro. La
pretension es afrontar desafios politicos en torno a una cierta comunidad, porque
el Estado queda desbordado a la hora de enfrentar los problemas del nuevo mundo
interconectado y global. Por ello, su proliferacion es a partir del siglo XX.

Las consecuencias de la integracion territorial mas alla del Estado, en un sentido
vertical y hacia arriba, mas alla de sus fronteras, se explicara por la necesidad de no
llevar a cabo la politica nacional de una forma excesivamente hermética, puesto
gue no se podrian enfrentar algunos problemas propios de la sociedad globalizada.
La razon de fondo es responder a necesidades politicas a través de decisiones
adoptadas con un mayor consenso en determinadas regiones geograficas del
planeta (GARCIA PELAYO).

La integracién es un proceso que traerda como resultado una nueva situacién para
los Estados. Esa integracion ad extra puede ser llevado a cabo por dos vias:

1. Integracion supranacional

Se crean organizaciones internacionales, con instituciones auténomas, que
adoptan decisiones vinculantes y obligatorias para los Estados Miembros. Se
sustentan en un proyecto comin de dmbito superior al del Estado-Nacion, que
pasan a ejercer de otro modo su soberania: hay una cesidon de competencias o
atribuciones.

El concepto clasico de soberania se transforma, pasando del aislamiento hacia la
construccion de agendas regionales a nivel mundial (ALVEAR PENA). El objetivo es
“crear comunidad”, consolidando una integracion real de los Estados Miembros.

Aunque conviene hacer una serie de matizaciones, sobre la soberaniay el modo en
gue pasa a ser ejercido ese poder monopolistico:

- La soberania va a ser ejercida por el Estado cuando adopta la decisién de
integrarse, desprendiéndose de una serie de atribuciones, competencias o
poderes que antes serian exclusivos.

- Una vez se produce la integraciéon adoptando politicas o normas juridicas
gue se pasan a compartir, vinculando a los Estados.

- Y, este ejercicio compartido de la soberania se mantendra hasta que el
Estado Miembro no adopte la decision soberana de dejar la organizacién
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internacional. Lo que demuestra que el ejercicio compartido de la soberania
no supone un desprendimiento sine die de la misma.

La integracion supone una cesion de poder, partiendo de una posibilidad otorgada
por el propio texto constitucional. El ente supranacional pasa a ejercer poderes
estatales con su consecuencia natural de poder llevar a cabo actuaciones
normativas, ejecutivas y judiciales que antes residian exclusivamente en el Estado
como forma de organizacion politica. Esa es la consecuencia basica de la
integracion supranacional, segiin PEREZ TREMPS.

Sus caracteristicas son:

- En cierta medida, el interés nacional pasa a ser compartido con el de la
organizacion supranacional que se instituye.

- Existen instituciones propias que pueden hacer vinculante la normativa
frente a los Estados Miembros.

- Lasdecisiones no deberan adoptarse necesariamente de forma unanime.

- Primacia del Derecho de Integracion, con eficacia directa, que también
vincula alos ciudadanos y no sélo a los Estados.

Todo ello se sustenta en torno al concepto de atribucion competencia, como
técnica juridica auténoma a la transferencia. No atribuyéndose en ninglin caso la
titularidad, sino su ejercicio. De lo contrario habria una supresion de la soberaniay
no seria posible la salida del Estado Miembro de |la organizacion supranacional.

PEREIRA COUTINHO se refiere a la supranacionalidad aludiendo a que esta
“significa hablar algo mas que de internacionalidad”. Mas alld de las clasicas
organizaciones intergubernamentales:

- La adopciéon de decisiones vinculantes en el ambito de las instituciones
supranacionales no depende del consentimiento continuamente expresado
por parte de los Estados Miembros.

- Se trata de organizaciones cuyos 6rganos suponen representatividad de la
ciudadaniay no sélo de los Estados, que con mayor frecuencia se vincularan
aese interés supranacional.

La Unién Europea es el paradigma mas identificado por parte de la doctrina a la
hora de abordar las organizaciones supranacionales y sus respectivas
instituciones. Sin embargo, la supranacionalidad no ha sustituido por completo la
necesidad de coordinar intereses a veces yuxtapuestos o confrontados. De hecho,
el surgimiento de populismos en Europa, con ciertos tintes euroescépticos, ha
propiciado un cuestionamiento del proyecto de integracién Europea vy, el Reino
Unido, materializé a través del llamado Brexit su salida del proyecto comun que
representa la Union.
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En otras regiones como Latinoamérica ha existido un estancamiento a la hora de
propiciar proyectos regionales de integracion, en términos propios de la
supranacionalidad, debido al fracaso evidente en la consecucién de sus objetivos.
La supranacionalidad no ha sido posible debido a la divergencia entre modelos
nacionales contrapuestos, que impiden adoptar claras agendas en materia de
politica exterior que sean comunes.

2. Integracion cooperativa, colaborativa o intergubernamental

Se dispone de dérganos de cooperacion o colaboracion a nivel supranacional
limitados por las decisiones y la eventual aceptacion de las autoridades nacionales
de los Estados miembros. No se ceden competencias ni atribuciones.

Es un proceso de integracion mucho mas limitado que la supranacionalidad. Aqui
las estructuras de la organizacion que se coloca a un nivel por encima del Estado:
son de cooperacién. Esto supone que se dirigen al desarrollo de una actividad
predefinida, con unos fines claros a modo de objetivos, sin que implique una
incidencia en la soberania mas alla de las obligaciones propias de la subjetividad
internacional determinada por normas de Derecho Internacional Publico. No hay
pues una autonomia supranacional (ALVEAR PENA).

Son los Estados quienes determinan, a través de la colaboracion y la cooperacién,
coordinando sus respectivas soberanias nacionales, aunque llegados al limite
siempre seran preeminentes los intereses nacionales y no los supranacionales. La
vision respecto al ejercicio de la soberania es mucho mas rigida.

PIZZOLO determina a través de estas -caracteristicas la integracion
intergubernamental:

- Primaelinterés nacional de cada Estado Miembro.

- Existen érganos diplomaticos o de representacion ante la organizacion
internacional.

- Las decisiones sélo seran vinculantes adoptadas por unanimidad, de lo
contrario solo podran tener un contenido de recomendacion.

- El Derecho de integracién intergubernamental no prima sobre el Derecho
Nacional y no tiene aplicacién directa e inmediata, si no hay una
manifestacion del consentimientoy ratificaciéon en los términos del Derecho
Internacional Publico.

Lo intergubernamental, a diferencia de lo supranacional, supone que los érganos
de representacion de los Estados dependen del poder gubernamental de los
mismos, por lo que las organizaciones internacionales no actian con la autonomia
propia de la supranacionalidad.
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Hay una representacion del Estado que se mantiene a orientar la politica de la
organizacion a sus intereses. Por lo tanto, las instituciones de las organizaciones
supranacionales tienen un poder mas limitado, menos facultades y, en suma, no
cuentan con esa autonomia. Siempre existira dependencia inter-gubernamental.

2.2. Dinamicas ad intra: tendencias en torno al unitarismo o a la diversidad:
centralismo vs. descentralizacion

Frente a la existencia de una pluralidad de intereses diversos y, en concreto, ante
el pluralismo social y politico presente en la comunidad politica, el Estado puede
adoptar una cierta empatia o no: reconociendo o negando ese pluralismo
(FERRANDO BADIA). La imposicién del poder, tras el surgimiento del Estado-
nacion, sera consustancial a este proyecto, vinculando el bien comun al interés de
construir un interés nacional homogéneo y uniforme. La subordinacién a un poder
unico se entendié como necesaria para cumplir con la unidad juridico-politica. Esto
es: para satisfacer esa homogeneidad, por otra parte, buscada, deben conectarse la
unidad del Derecho y la unidad del poder, centralizando todas las prerrogativas
inherentes al poder publico.

Ello se traducira en que la unidad de poder estatal realiza o pretende realizar en
una voluntad uUnica en relacién con cualesquiera de las pretensiones de otras
voluntades particulares, a las que se superpone. Sustentado sobre las teorias de la
soberania nacional, de la representacion general surge un Estado unitario
centralizado que, en un momento anterior ha sido centralizador por haber
procurado una expansiva centralizacion.

El modelo formalmente tipico de la centralizacion que se da tras la Revoluciéon
Francesa respondera a la eliminacién de privilegios en torno a la Nacion, ente
soberano por encima de los ciudadanos individualmente considerados. Entonces,
se pasard de una sociedad estamental, diversa, hacia un Estado unitario y
centralista que busca precisamente, aunque pueda parecer contradictorio,
imponer el individualismo respondiendo a un claro interés de clase: el de la
burguesia.V, se sustenté en el sufragio censitario.

Cuando grupos diversos se organicen en torno a la defensa de sus intereses,
diversos y, en ocasiones, ademas contrapuestos, el Estado se ve obligado a
reconocer la existencia de estos para mantener su propia existencia. La
descentralizacion administrativa y, también, el reconocimiento de funciones
politicas se abriran paso, previas reformas normativas. Y es que una democracia
pluralista exige reconocer una pluralidad de grupos sociales y politicos que crean
comunidades intermedias entre el individuo y el Estado. Ese cuerpo social buscara
satisfacer sus intereses vy, el Estado, para mantener su status quo v,
primordialmente, el de las clases politicas gobernantes, apostara por recurrir a la
descentralizacion de funciones para realizar la democracia pluralista.

Asi, latendencia originaria en la ordenacion territorial del Estado es el unitarismo.
Se hablard de democracias individualistas, en las que se dan esas notas de
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homogeneidad y uniformidad. Sin embargo, en ciertos momentos histoéricos y
unido al principio democratico, el pluralismo reclama la descentralizacion del
poder. Por lo que la légica centralizadora no es compatible con la l6gica en torno al
pluralismo inherente a las democracias pluralistas. Serd entonces cuando se
apueste por la descentralizacion.

A grandes rasgos, hemos presentado dos conceptos dicotomicos, centralizaciony
descentralizacion:

1. Centralizaciéon

Significa que hay un uUnico centro de decisién y accion politica. En funcion de las
actividades fundamentales que desarrolle un determinado érgano, si este es Unico,
la centralizacién se traduce en una unidad del Estado que resulte de tal atribucion
exclusiva. La integraciéon de centros de poder politico supone su sometimiento y
absorciéon por parte de un aparato central que los coordinara, al que se
subordinaran y que sustituird en esencia a esas expresiones de poder local o
particular. El poder central domina otros poderes periféricos, hasta llegar a
sustituirlo. PRELOT define esto como “la primacia del Estado-sujeto sobre el
Estado-sociedad”.

La centralizacion es, pues, un proceso que responde a la pretension de laformacion
de un Estado. El Estado moderno surge a través de procesos centralizadores en los
que bajo logicas imperiales y conquistadoras se pretendera poner fin a la
diversidad de centros de poder acabando con la sociedad sin Estado propia del
feudalismo. La primera manifestacion del Estado, por tanto, respondera a la
pretension de que se alinen en torno a una autoridad Unica de todo poder temporal
para reunirlos en una unidad politica en plenitud: con potestades legislativas,
judiciales, diplomaticas, militares, econémicas y de ordenacién juridica.

Lo relevante es que la centralizaciéon no aplica hoy un modelo Unico, sino que
responde a una puridad de manifestaciones:

a) Enfunciénde laintensidad de la centralizacion, distinguimos:

- Centralizacion pura: implicara el ejercicio de una actividad de forma
exclusiva y en su totalidad, por un érgano u érganos centrales, por lo que
toda decisién se imputa a un centro de poder Unico.

- Centralizacion relativa: el 6rgano central dirige la actividad, aunque
existiran érganos no centrales sobre los que el érgano central ejercera una
autoridad enrelacién de jerarquia.

b) Enfuncién de launidad de la colectividad:
- Centralizacion personal: no existird una division gubernamental de la
colectividad sobre la base de criterios subjetivos tales como la nacionalidad,

laraza, la clase social, la religion, etc.
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- Centralizacion territorial: se rechaza cualquier criterio de divisiéon en torno
al criterio espacial o territorial. No se reconoceran unidades periféricas que
vayan delimitando el territorio del Estado.

c) Atendiendo a las funciones estatales que se reconozcan: centralizacion
constitucional, administrativa, legislativa, etc.

Por consiguiente, centralizacion implica centralizacion administrativa, lo que
refuerza el principio de unidad del Estado. Esa Administracion sera unificada y
jerarquizada, facilitando la unidad politica o procurandola. El poder administrativo
centralizado supondra:

- Concentracion del poder desde tres épticas: fuerza publica, competencia
técnicay facultad decisoria.

- Superposicion de unas autoridades sobre otras, jerarquicamente v,
también, de los agentes ejecutivos.

- Atribucién alos superiores de poderes jerarquicos sobre los inferiores.

Centralizacidon es concentrar el poder en una unidad de accién: primero, el monarca
absolutista que es el soberanoy, mas tarde, en una serie de instituciones en las que
se racionalizay organiza el poder en torno a la idea de la soberania nacional con el
objetivo politico de realizar y mantener unidad en torno a la comunidad politica,
sea cual sea. Juridicamente, se traduciria en la concentracién funcionarial en un
cuerpo jerarquico.

Unidad del poder y jerarquizacién de funciones son los dos rasgos tipicos de esa
tendencia unificadora del poder. Un monopolioentorno alaarticulacion normativa
de los medios materiales y humanos que llevaran a cabo las funciones propias del
Estado, bajo la dependencia de un poder central.

2. Descentralizacion

Implica que hay centros multiples o una pluralidad de centros de decisién y accién
politica. Organos no centrales y que comienzan a darse por la expansion en la
intensidad del poder que ejercen los érganos centrales, que requieren de una
fuerza descentralizadora, separando el gobierno central en una serie de
atribuciones concretas. Esto se da porque, llegados a un cierto nivel de control del
poder, existe un riesgo de ineficiencia para ejercer las funciones propias del Estado
y, consecuentemente, a través de reivindicaciones politicas o por la via de la
revolucion social se procede a reformas juridicas, dando respuesta a esas fuerzas
descentralizadoras.

El Estado descentralizado tiene las siguientes caracteristicas:

- Unapluralidad de 6rganos de decisién y centros de interés particular.
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- Una direccién de las instituciones por parte de autoridades propias, con
independencia o semi-independencia del aparato central, en funcién de la
forma en que sean designadas las mismas.

- Sujeciéndelasautoridades anteriores aun control cualificado, sobre los que
ejerce una tutela alguna instancia de poder del aparato central.

La descentralizacién se explica por el propio pluralismo social y politico y se
sustenta en la busqueda por parte del Estado de cauces efectivos de participacion
y actuacién. La democracia individual que se abre paso a la democracia de grupos,
entendida desde la 6ptica econdmica, social y politica. Aunque para que exista esa
democracia de grupos, esta no podra ser sustentada sin reconocer un cierto nivel
de autogobierno que transforme la organizacién juridico-constitucional del
Estado. Esa reivindicacion de intereses y, en suma, del pluralismo, hara que el
Estado unitario centralizado pase a ser transformado en Estados unitarios,
politicamente descentralizados o Estados federales.

2.3. El Estado unitario y el centralismo

La principal distincion que se ha hecho a lo largo de la historia por parte de la
doctrina mas cualificada nos lleva a presentar dicotdmicamente la nocién de
Estado Unitario frente a la del Estado Compuesto. Sin embargo, equiparar esas
nociones a las de Estado Centralizado y Estado Descentralizado no es del todo
correcto. De hecho, como ya apuntaba GONZALEZ ENCINAR, todo Estado ser3
unitario ya que la unidad es la esencia del Estado, concebido como forma de
organizacion politica. Todo Estado buscara la unidad de accién y de decision y, por
ende, una unidad de poder que respalde las mismas (HELLER).

Contraponer Estado Unitario con Estado Federal (y otras formas de
descentralizacion del poder politico) o asumir que Estado Unitario es un sinénimo
del Estado centralista o centralizado per se es un planteamiento anacroénico.
Ademas de ser un conceto anacrdénico por razones histéricas evidentes, es un
concepto no muy valido desde el punto de vista juridico-politico. La razén
fundamental estriba en que todo Estado es unitario: la unidad es la esencia de la
forma de organizacion politica denominada Estado (GONZALEZ ENCINAR). El
Estado es una unidad organizada de decisidn y accion.

FERRANDO BADIA define al Estado Unitario en base a la constatacion de que esta
forma politica es una expresion Unica de poder en torno a su estructura, poblacion
y limites territoriales. Estado Unitario implica:

- Organizacioén politica sustentada en un aparato gubernamental que abarca
todas las funciones estatales, en el marco de un ordenamiento
constitucional que también es Unico.

- No setendran en cuenta diferencias individuales o corporativas, sino que la
organizacion politica abarca toda la colectividad. Hay una homogeneidad
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del poder, en el sentido de que todos los ciudadanos se someten a un mismo
régimen en igualdad.

- Laorganizacion politica abarca idénticamente todo el territorio del Estado,
las entidades locales periféricas no tienen reconocidas y amparadas
diferencias entre si.

Unidad no es lo mismo que uniformidad. Sin unidad no puede existir el Estado como
forma de organizacion politica, en el sentido de que no puede asegurarse la unidad
€n su organizacion.

Podemos distinguir clases o tipologias concretas de Estado Unitario:

1. El Estado Unitario simple: totalmente centralizado. Implica unidad en la
estructura administrativa y en la estructura politica. Sigue un esquema piramidal:
las directrices politicas y las decisiones se adoptan en el centro, que es el vértice,
hasta la base.

2. El Estado Unitario complejo: descentralizado administrativamente. En base a las
técnicas de la desconcentracién y la descentralizacion administrativa se va a
alterar esa concepcion fisionémica del Estado Unitario, en una gran variedad de
formas y tipologias oscilantes. Si se fuese mas alla, propiciando una
descentralizacion constitucional o legislativa hablariamos de Estados
politicamente descentralizados.

Cuando hablamos de un aparato central nos referimos a que es el centro juridico-
politico de referencia que se irradia a todos los individuos y a todo el ambito
espacial donde se ejerce un determinado poder politico, que es el territorio. Por
ende, la distincidn centralizacion vs. descentralizaciéon implicara lo siguiente:

- Centralizacion significa que hay un unico centro de decisiéon y accién
politica. El 6rgano central se extiende a todos los miembros de lacomunidad
politica.

- Descentralizaciéon implica que hay centros multiples o una pluralidad de
centros de decisidon y accién politica. Los 6rganos de decisién y accion
politica no son Unicos y se proyectan sobre una fraccion de la comunidad
politica, al tiempo que son multiples y plurales.

El prototipo de Estado Unitario lo encontraremos en Francia tras la Revolucion
Francesa,donde se impone unademocraciaindividualista a raiz de que laburguesia
pasa a ser la clase social dominante. De la soberania absolutista del rey se pasa a
configurar la soberania nacional, residente en la Nacion. La Nacion sera la
expresion de todo poder y de todo Derechoy en ellareside su exclusiva titularidad.

La legitimidad de dicho sistema descansa sobre la instauracion del sufragio
censitario, por lo que la capacidad electiva se restringe por cuestiones econémicas.
Sdlo los burgueses seran electores y elegibles: es, por tanto, una funcion mas que
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un derecho subjetivo, impuesta por una clase social sobre el resto. La burguesia se
transformaria en la nobleza explotadora y feudal y, los que componian el
campesinado, serdn la nueva clase proletaria. Antes hubo descentralizacion,
basada en la existencia de la sociedad estamental y los privilegios que esta
descentralizacion del poder, por ejemplo, a través de los sefiorios, mantenia;
posteriormente, la centralizacién, buscada por los revolucionarios franceses,
llegard a ser una necesidad para legitimar y mantener el proyecto liberal burgués.

Descentralizar seria un peligro para el Estado y para mantener la unidad de accioén.
En el Estado radicaban todos los poderes, sin que individuos y grupos tuvieran
participacion en la vida institucional ni tampoco pudiesen ejercer una cierta
resistencia frente a dicho poder centralizador.

Descentralizar se veia como un peligro para la unidad del Estado y también de Ia
nacion y, por ende, la centralizaciéon servia a mantener esos intereses de la
burguesia indemnes. Progresivamente, las reivindicaciones de otros intereses
locales, econdmicos o sociales llevaran a conformar grupos de interés contrarios al
de la Nacion. Esta no integraba a todos los ciudadanos a pesar de que el proyecto
representado por la Declaraciéon de Derechos del Hombre y del Ciudadano y en el
gue se sustentaba el Estado Liberal de Derecho hablara de la igualdad de todos
ante la ley. Sobre todo, el movimiento obrero pondra en duda la democracia
individualista y sera el punto inflexivo para poner fin a la superestructura estatal
unitaria.

2.4. La “Devolution”

La devolution ha sido el proceso de descentralizacion en el que se ha visto reflejado
el Reino Unido en los ultimos anos. Abarca tanto el poder Ejecutivo como el poder
legislativo y que, a pesar de haber sido realizado el intento de reconducirla
conceptualmente a los procesos de regionalizaciéon y federalizacién, representa un
mecanismo ad hoc de descentralizar el poder. Como es sabido, el Reino Unido es un
Estado unitario que comprende cuatro naciones constitutivas: Escocia, Gales,
Inglaterra e Irlanda del Norte. La forma de Gobierno en el Reino Unido respondié
tradicionalmente a una organizacién del poder de tipo centralizado, que se
sustituyd en las ultimas décadas por una descentralizacién singular. Ademas, no se
ha hecho de forma Unica, sino en varios procesos que han intentado responder a
peculiaridades politicas, culturales e histéricas de cada uno de estos territorios.

HAZELy RAWLINGS caracterizan este proceso de descentralizacionentorno alos
siguientes elementos:

- Laexistencia de dos entes politicos.

- La base territorial de caracter regional diferenciada de uno de esos entes
politicos.
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- Larealizaciéon de un trasvase del poder politico desde el ente central hacia
los entes regionales.

Reino Unido no cuenta con una constitucién escrita, lo que permite reformar el
régimen constitucional sin convocar un poder constituyente ad hoc, puesto que
salvo el nucleo irreformable contenido en determinados actos legales y
jurisprudenciales (por ello, se habla de constitucion codificada), en base a la
doctrina de la soberania parlamentaria esta constitucion es flexible. Aquellos
estatutos aprobados por el Parlamento son la fuente supremay dltimade su ley vy,
dentro de ellos, la consideracién de la unidad del Estado es irreformable: no es
posible ni la federacion ni la confederacién, el Estado es Unico. De esta forma, el
Estatuto de Westminster que regula las relaciones entre el Reino Unido y los
dominios territoriales que le corresponden. Las competencias delegadas, en Gltima
instancia, corresponderan a la instancia central de poder de iure: la legislacién que
permite los parlamentos subordinados se puede derogar o ser modificada a través
del Parlamento de Westminster. Es en ejercicio de esa soberania parlamentaria
como se produce la delegacién del poder, pero ese poder sigue perteneciendo, en
cuanto asu titularidad, a la instancia de poder central.

Por tanto, la devolution representa una delegacién de poderes sin desprenderse o
renunciar a la soberania. Esto es, a diferencia de lo que ocurre con el federalismo,
no hay para nada un reparto o comparticion de la soberania.

- Consiste en una transferencia o delegaciéon de competencias de un poder
central a poderes regionales.

- Conlleva la creacién de un Parlamento, democraticamente elegido, en que
el poder regional ejerce las potestades que se transfieren.

- Existe una subordinacion del poder parlamentario regional al gobierno
central en aras de preservar la soberania parlamentaria inherente al Reino
Unido.

Las diferencias con el federalismo o procesos de regionalizacién ahondan en que
en el federalismo la divisién o participacion en determinadas competencias por
parte de los gobiernos regionales se justifica en la propia Constitucion. En palabras
de CANTERO MARTINEZ: aqui la Constitucién es unitaria, no federal y la
soberania radica en el poder central. Las competencias ni se dividen ni se
diversifican, sino que se transfieren o delegan y por ello existe una supremacia del
Gobierno central.

La devolution supone asi una delegacion del poder por parte de un ente territorial y
jerarquicamente superior, desde el punto de vista juridico-constitucional. En un
sentido politico, sin embargo, supone la atribucién de un poder real y efectivo a los
entes politicos a favor de los que se hace la descentralizacién.

Llegados a este punto, conviene destacar la falta de uniformidad de la devolucién
realizada. ;Por qué? Precisamente porque los poderes de las instancias
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parlamentarias no son idénticas: Gales a través de su asamblea posee un estatuto
diferente que Escocia o Irlanda del Norte.

La descentralizacion es mas evidente y tiene un mayor grado de intensidad en el
parlamento escocés, sin que suponga en ningun caso una insubordinacion al
Parlamento del Reino Unido. La devolucion es una pretension propia de la voluntad
politica escocesa, por las arraigadas pretensiones nacionalistas de Escocia. Y,
también, de Gales. Estos dos paises celebraron sendos referéndums para la
autonomia en el ano 1997, trayendo consigo una respuesta del Parlamento
britanico en el aho 1998:

- El Scotland Act para Escocia, que instituia un parlamento escocés.
- El Government of Wales, con un parlamento para Gales.
- LaNorthern Ireland Assembly vera la luz tras el Good Friday Agreement.

RUSSO por su parte asume la devolution como una forma muy intensa de
descentralizacion territorial. Como un regionalismo asimétrico que hace pasar al
Reino Unido de ser caracterizado como Estado multinacional centralizado hacia
otro marco constitucional que tiene cierta flexibilidad con el limite de dejar
indemne el principio de soberania parlamentaria.

Aunque, el Reino Unido sigue siendo un Estado unitario. Pero, descentralizado
politicamente y, ademas, asimétrico: cada regién contara con un determinado
Estatuto que queda diferenciado respecto de otras.

Es un fendmeno relativamente reciente que impide que la devolution sea
entendida como uno de los llamados principios seculares en la Gran Bretana
(FONDEVILLA MARON). Anteriormente el contexto estaba caracterizado
precisamente por ser un sistema de autonomias locales sin un claro poder de
direccion politica (PEGORARO).

El sistema se reajusta entonces, logrando un Estado asimétrico. Mientras que
Inglaterra sigue dependiendo plenamente de Westminster, otras regiones
ampliaran sus competencias y potestades de decision:

Escocia e Irlanda del Norte (quiza en menor intensidad) cuentan con competencias
legislativas. Ademas la primera cuenta con competencias de imposicién tributaria,
tras los Scothland Acts del afio 2012 y 2016. Gales fue revestida de competencias
meramente administrativas, hasta el afo 2006. Pero hoy tiene competencias de
organizaciony tributarias (Wales Act, 2014).

Aunque las posiciones de la doctrina difieren, debemos entender que al no estar
revestidas estas potestades de la garantia que supone una Constitucién formal, se
puede llegar a precisar que el Parlamento de Londres puede proceder a la
eliminaciéon de esas potestades, recuperandolas. Aunque, como expresa
PEGORARO, se da la paradoja de que en Westminster quedan representados
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diputados de “naciones” distintas a Inglaterra, mientras que en los parlamentos
regionales no participan representantes ingleses. Entonces, podriamos plantarnos
lo siguiente: ;hasta qué punto el legislador ordinario puede desdenar la capacidad
legislativa sobre materias transferidas o delegadas a las otras “naciones”?

Formalmente, si cabe la supresién definitiva de esas autonomias territoriales con
claras competencias politicas y autogobierno. La devolution es un proceso singular,
no entra dentro de la regionalizacion ni del federalismo. En funcién de
determinadas caracteristicas especificas que explican laidentidad de las entidades,
se determinan estructuras diferenciadas respondiendo a crisis politicas.

Asi, por tanto, la garantia de la descentralizacién es mas politica que juridica.

RUSSO expresa esa asimetria a través de su elasticidad y flexibilidad. La devolution
se realiza de forma diferente en torno a dos cuestiones que son basicas: la
estructurainstitucional y el alcance de las competencias territoriales.

- Escocia:

El Scottish Parliament tiene una potestad legislativa primaria que ejerce, en manera
residual, sobre asuntos que no estén expresamente reservados a la competencia
legislativa central, entre las que destacan sectores de especial importanciacomo la
salud, educacién, desarrollo econdmico y agricultura. Sus competencias se
extienden a través de la aprobacion dual del Parlamento escocés y de las dos
camaras de Westminster y, en otro sentido muy distinto, pueden ser limitadas por
el legislador de Londres, que puede invadir incluso las competencias transferidas.

La Sewel Convention determina cuando el parlamento britanico puede intervenir en
los asuntos materiales propios de las conferencias transferidas, con el concurso del
Parlamento escocés.

Se trata de una devolution que distingue una esfera vertical y otra horizontal.
AGUILERA DE PRAT asume que dicha instancia parlamentaria dispone de
competencias legislativas en las materias que se han transferido, por lo que se iria
mas allad de una mera delegacién, o mediante la asuncion plena de competencias en
materias tales como las del Derecho civil y penal escocés. Los criterios de
competencia legislativa serian el territorial y el material. No obstante, el
Parlamento central siempre podra aprobar leyes sobre cualquier materia y para
cualquier parte del Reino Unido. Aunque, con un matiz; siempre se articulara a
través de una exigencia politica, mas que juridica: a través del principio de
cooperacion entre Administraciones.

Conclusivamente, la legislacién escocesa puede incidir en la regulacion de materias
no otorgadas al parlamento periférico, siempre que el parlamento central asi lo
decida. Por ende, tiene una posicion preeminente este ultimo.
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- Gales:

En este caso se han traspasado funciones y tareas administrativas a las
instituciones periféricas. Se habla de executive devolution. Tras 2006, el ambito
competencial asignado al Parlamento supone un poder legislativo principal que
ejerce en el catalogo de los asuntos ya transferidos con el “Welsh Act” de 1998,
previa aprobacion por el Secretario de Estado galés y el consenso de ambas las
Camaras de Londres.

Se trata en palabras de AGUILERA DE PRAT de una devolution de tipo horizontal:
la Asamblea Galesa ejerce algunas atribuciones ejecutivas y de integracion
legislativa dentro del marco fijado por Westminster, caso por caso.

- Irlanda del Norte:

Motivos tales como las pretensiones de independencia, incluso con un gran
componente de terror como erael IRA, ha caracterizado una mayor regionalizacién
de esta area del Reino Unido.

El “Northern Ireland Act” de 1998 que implementa el “Good Friday Agreement”, crea
una Asamblea monocameral que, como el modelo escocés, tiene potestad
legislativa primaria en todas las materias no atribuidas expresamente al
Parlamento nacional.

Ademas, en otras materias que, aunque objeto de reserva, pueden ser transferidos
con la aprobacion previa del Secretario de Estado y el consenso sucesivo de
Westminster.

Como vemos es un sistema de descentralizaciéon con una fuerte capacidad de
injerencia por parte del poder central, tanto en términos de direccion y decisiéon
politica como en lo que se refiere a los recursos econémico-financieros.

- Inglaterra:

La devolution se realiza a nivel claramente interno, en Inglaterra, creando las
Regional Development Agencies que son independientes del Gobierno y tienen el
caracter de autoridades administrativas. Son controladas por cAmaras regionales
competentes y asambleas locales de tipo electivo.

2.5. La confederacion

Segun PEGORARO, la confederacion implica una organizacion de Derecho
Internacional, formada por mas de un Estado, que toma sus decisiones por
unanimidad y que por eso contempla el poder de secesion en cualquier momento.
No supone entonces una afectacién de la soberania de los Estados ni la disminuye.

HEIDELBERG la define como una unidon de Estados independientes que descansa

enun pacto politico, a través del cual los Estados se unen para proteger el territorio
confederal del Exterior, contribuyendo entre ellos a asegurar la paz en el interior
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de los Estados. La Confederacidn, dice el autor, cuenta con érganos permanentes
que no afectan a la soberania del Estado, pero obliga a este a colaborar
mutuamente con sus homoélogos para conservar su soberania actuando conforme
auninterés comun en determinadas circunstancias, sustentado sobre labase de un
determinado establecimiento normativo, regido por las reglas del Derecho
Internacional Publico.

Debe ser distinguida de formulas mas actuales como la Unién Europea que supone,
mas que integracion internacional, una verdadera integracion supranacional.
PEREZ TREMPS. La integracién supranacional comporta casi siempre,
necesariamente, la cesién de poder o soberania.

Sus caracteristicas son las siguientes:

- Supone lavinculacion de Estados, creada a través de las légicas propias del
Derecho Internacional Publico y, por ende, da lugar a un nuevo poder
ejercido sobre los Estados Miembros y, no inmediatamente sobre el corpus
social. Por tanto, la responsabilidad es del Estado y este responde ante |la
Confederacion.

- Aunquetienen un propdsito de perpetuidad, en torno a unos fines comunes,
que requiere la institucion de organos permanentes y estables.
Normalmente suponen la creacién de una instancia compuesta por
autoridades designadas por los organos del Estado Miembro
(Congreso/Asamblea), que actiian en funcion de instrucciones recibidas por
parte de sus gobiernos. Su nombramiento y cese, también.

- Mas que suponer una cuestion de Derecho Constitucional suponen una
clara cuestion internacionalista, pues sera el nuevo Derecho Internacional
que la instituye el que vincule las Constituciones de los Estados. Su
fundamento juridico es un Tratado Internacional y no una Constitucién.

- Susrecursos econémicos seran los cedidos por los Estados Miembros.

No debe ser confundida esta forma de organizacién territorial con el Estado
Federal: la Confederaciéon Internacional es una organizacién internacional
formada por un conjunto de Estados soberanos. Mientras que en el Estado Federal
hablamos de un unico Estado, aunque este sea compuesto y con dos érdenes
institucionales y juridicos diferenciados, 6rganos federales y autonomos, Derecho
de los estados miembros y Derecho de la Federacién; la Confederaciéon no es
expresion de poder constituyente, sino de poder constituido.

El Estado Federal representa un acuerdo constitucional entre ciudadanos y no
entre territorios (DE CARRERAS).
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2.6. Descentralizacion de abajo a arriba o de arriba hacia abajo: federalismo y
regionalismo

2.6.1. Federalismo y Federacion: El Estado Federal

El federalismo es una herencia de un singular proceso revolucionario de corte
liberal. La palabra federalismo hace referencia a una teoria politica, a una técnica
politica, filoséfica o, simplemente una ideologia. Nosotros nos referiremos a él
como un proceso que se cristaliza bajo la forma de Estado Federal (FERRANDO
BADIA): supone la construccién de un sistema politico de abajo arriba al tiempo
que se creay consolida una unidad superior.

Desde la 6ptica de la Teoria del Estado, supone pues una solucién a la dialéctica
entre uniformidad y diversidad. Su objetivo es conseguir la unidad respetando el
pluralismo. Entendiendo el federalismo como un proyecto unitario, dentro de lo
multiple, en respeto al pluralismo. Defiende la unidad en la diversidad,
respondiendo a la dialéctica que supone.

La forma territorial del Estado es relevante de cara a delimitar la forma de ejercicio
del poder politico (legitimidad derivada), sin embargo, ello no afecta a la fundacién
democraticadel poder del Estado residente en la soberania (legitimidad originaria).
Dentro del Estado politicamente descentralizado, su manifestacion particular es el
Estado Federal. El Estado Federal es una creacion rompedora de los Estados
Unidos de América frente al Estado unitario de tradicion europea (el Estado
centralista), que influirdA como modelo para los primeros procesos de
descentralizacion politico-territorial.

Surge como respuesta a un Estado unitario que tiene influencia sobre formas
politicas preestatales (colonias norteamericanas) a las que expolia
econdmicamente y obliga a reorganizarse de tal modo de que aspiran a su
conversién en un Estado propio, con la Guerra de la Independencia americana
(1775-1783) frente a Inglaterra. Estos Estados, que empiezan a independizarse, se
constituiran en Estados independientes que, a su vez, se confederan formando un
Estado unico, pero descentralizado: El Estado Federal, que puede describirse
mediante una serie de elementos estructurales caracteristicos e inherentes al
mismo (BOTHE):

- UnEstado Federal es un Estado Unico, no varios Estados, sino articulado en
unidades territoriales diferenciadas.

- Estasunidades poseen cierta autonomia.

- Participan a través de una Segunda Camara del Parlamento Federal en la
formacion de la voluntad de la Federacién. Una camara, la House of
Representatives representa a los ciudadanos; la segunda, el Senado,
representa a los estados de forma equitativa (con el mismo nimero de
senadores por Estado).

28



- Todos los elementos anteriores estan previstos en una Constitucion rigida.

- Existencia de un mecanismo de solucion de conflictos entre la Federaciony
los Estados, a través de un cierto orden jurisdiccional ad hoc.

Con esa union de las trece colonias inglesas de América del Norte se constituyen
los Estados Unidos de América, constituyéndose un Estado genuino que nada tenia
que ver con las experiencias llevadas a cabo en ambito europeo. Es una forma de
poder nueva para lahistoria. De forma primaria, se organizé juridicamente en torno
a una proto-constitucion comun a todas y cada una de las Colonias en un
documento denominado como los Articulos de la Confederacion, aprobados en
1777 y vigentes hasta 1788. No obstante, dado que originalmente las colonias no
pretendian avanzar hacia una unién entre ellas, sino que la unién viene motivada
por aunar fuerzas cerrando filas en la guerra contra Inglaterra. En los Articulos de
la Confederacion no se prevé mas poder que el Congreso Continental que, en
realidad, carecia de poder real. Recordemos que la guerra busca la independencia
de los abusos del Parlamento de Londres en relacion con la regulacion y aplicacién
de los impuestos en las colonias y la regulacién del comercio. Entonces, si las
colonias buscaban cierta autonomia, ; por qué iban a ceder a un poder centralizado
a un Parlamento uUnico? Todo poder tipico de un Estado estaba en manos de las
colonias. Pero, pronto se generd un vacio de poder en el centro de tal forma que las
colonias comienzan a generar ciertos regimenes juridicos diferenciados,
concentrando el poder en la periferia. Estas dos causas, el vacio de poder en el
centro y la concentracién del poder en la periferia, provocan una reaccion de la
opinién publica norteamericana para revisar los Articulos de la Confederacion,
convocando la Convencién de Filadelfiade 1787, de la que es fruto la Constitucién
de los Estados Unidos de América, cuya versiéon es la actual. La Constitucion,
paraddjicamente, tomard un giro a la inversa con relacion a los Articulos de la
Federacion.

Primero, el poder se va a concentrar en el centro, sin perjuicio del mantener en
cierto grado de autonomia de la periferia y cada uno de los Estados que iran
conformando las colonias y, segundo, un Estado con una auténtica separacién de
poderes y no un poder legislativo supremo e independiente a cualquier otro poder
del Estado. El poder emana de la soberania popular frente a la soberania
parlamentaria de Inglaterra; afirmandose, por tanto, la soberania popular por
primera vez en la historia: “el poder tanto del gobierno general como el del
gobierno de los estados, bajo ese sistema, son otras tantas emanaciones del poder
del pueblo”. El principio de la soberania popular se trasladarad a otros Estados
europeos, propiciando el fundamento sobre el que se asentara el Estado en todo el
mundo, frente a la soberania parlamentaria inglesa, una soberania del pueblo, del
que emana toda expresion de poder.

GARCIA PELAYO ha conceptualizado el Estado Federal como la unidad dialéctica
de tendencias contradictorias: a caballo entre lo que tiende a la unidad y lo que
tiende a ladiversidad. Esto es lo comUn entre las experiencias federales.
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El federalismo estadounidense, segun PEGORARO, es un proceso instituyente
agregativo, basandose en la atribucion de competencias sobre el poder residual de
los estados (refiriéndonos a las unidades politicas de descentralizacién); en la
representacion territorial al modo tradicional de un Parlamento; o, en |la capacidad
de participacion en el proceso de revision constitucional.

Otras experiencias federales en Europa han sido Suiza y Alemania.

La enganosamente llamada Confederacion Helvética es la herencia de una union
territorial a través de pactos federativos entre los denominados cantones, en el
que se preveia una verdadera Confederacion. El marco institucional vendra dado
por una Dieta, como poder legislativo con un diputado-representativo y, un poder
ejecutivo con un diputado-ejecutivo; por cantén. Tras un proceso revolucionario,
la Dieta y los cantones, con el concurso de |la poblacién a través de referéndum,
atribuira al centro una serie de competencias minimasy, el resto, a los cantones. En
1874 ve la luz una nueva Constitucién con una clara pretension econdmica:
eliminacién de arancelesy, por ende, a través de un mercado Unico se apoyaron las
actividades productivas, de intercambio y monetarias.

El proceso ha ido perfecciondandose hasta la Constituciéon del ano 1999,
introduciendo el principio de subsidiariedad, plenamente vigente desde 2008. Este
principio hace posible diseminar entre competencias legislativas y administrativas
por cada materia, sin que en todo caso haya un paralelismo cierto. Actualmente,
existen dos camaras en el que el bicameralismo es paritario: una cdmara baja o
Asamblea Federal, elegida en funcién de |la poblacién y una camara alta o Consejo
de los Estados que cuenta con dos representantes por cantén. El poder ejecutivo
es colegial (Consejo Federal). Ademas de un Tribunal Federal que impone la
superioridad de la Constitucion Federal sobre las de los cantones.

Hay una gran autonomia para determinar materias relativas al sistema electoral o
alaformade gobierno cantonal o de revisién constitucional (en las materias dadas),
sin embargo, no corresponde igual autonomia decisoria a los cantones en las
materias propias de los derechos y libertades.

Otro modelo federal tipico es el aleman. Centrandonos en la actual Republica
Federal Alemana, pero también en su evolucién historica, antes del |1l Reich. Hoy
existe un reparto competencial entre el centro, el Bund'y, la periferia, los Ldnder. Su
Ley Fundamental en el art. 30 establece que las funciones estatales competeran a
los Lander siempre y cuando no disponga o admita una disposicién en contrario. El
poder legislativo, sin embargo, recae principalmente en el centro, mientras que la
periferia es preferente en las funciones ejecutivas. Dos camaras: una baja y una
camara alta, siendo esta ultima la que representa a los Lander, aunque de forma no
uniforme ni proporcional; en funcién de la poblacién se asignaran de tres a seis
representantes. Ambas camaras participan del proceso de revisién constitucional.

Es un federalismo mas ejecutivo que parlamentario, se asimila a Austria. Genera
pocos conflictos y se basa en un principio cooperativo. El Bundesrat tiene poder de
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veto, aunque limitado. En 2006 una reforma propiciara que los Ldnder tengan
capacidad de adaptar la legislacién federal a sus propias necesidades y exigencias.

En base a todo lo expuesto, puede decirse que es la sociedad diversa la que unifica
el Estado, aunque posteriormente lo articule de forma centralizada en lo que a
organizacion politico-territorial se refiere. Por consiguiente, hay que dejar claro lo
siguiente:

- EnelEstadofederal latitularidad del poder es Unicay, por tanto, los Estados
federales como los Estados Unidos de América son la experiencia de
Estados unitarios, que se transforman desde la Confederacién a la
Federacion (dejando a salvo algunas experiencias historicas en Alemania).

- No obstante, el ejercicio de dicho poder se lleva a cabo de forma
descentralizada.

En torno a estos dos ejes caminan la titularidad y el ejercicio del poder en los
Estados Federales, a raiz de la experiencia americana, fundados en la idea de
soberania popular. Pronto la férmula federal se extendera por Europa, pasando de
confederaciones de Estados a un Estado Federal unitario con Suiza (aunque siga
denominandose Confederacién Helvética) y Alemania como ejemplos destacados.
El Estado Federal es, por tanto, un estado intermedio, en relacién a la
Confederacién de Estados (sobre la que se constituye) y el Estado Unitario
(motivado por un impulso unificador).

El Estado Federal es una forma de Estado muy importante. Es, originalmente, una
union de Estados que no pierden su naturaleza diferenciada integrandose en torno
a un ente estatal organizado en el que se integran mediante una Constitucion
especifica (Constitucion Federal) bajo un poder central denominado poder federal,
pero poseyendo autonomia en torno al ejercicio de ciertos poderes en sus
territorios.

Esto es, en el Estado Federal confluyen elementos unitarios y elementos
diferenciadores:

a) Principios unitarios o de titularidad del poder:

- Constituciéon Federal. Documento por el que se constituye politicamente y
se ordena juridicamente el Estado Federal. Esto supone que el poder
constituyente es Unico de tal manera que el derecho federal se aplica sobre
toda la poblacién y todo el territorio, sin intermediaciones.

- Ciudadania Federal. El poder es Unico porque reside en un pueblo Unico y
soberano que es titular originario del poder estatal, sin que existan
diferencias entre los ciudadanos de uno u otro territorio. El concepto de
ciudadano estd enmarcado desde una perspectiva federal: los derechos
fundamentales estan formulados de forma federal sin que existan
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diferencias en el ejercicio de los mismos por razén de launidad territorial en
que se llevan a cabo.

- Homogeneidad politico-constitucional. Las unidades territoriales que lo
integran tienen la misma naturaleza respondiendo a los mismos principios

de organizacion social y politica.

b) Principios diferenciadores o de ejercicio del poder:

- Existencia politica de las unidades territoriales. El territorio no es un mero
fundamento de organizacién administrativa sino el soporte fisico de la
voluntad politica auténoma de sus ciudadanos respecto a la voluntad
politica general de la Federacién.

- Poder legislativo propio. Los territorios tienen un poder legislativo
auténomo que funciona, por voluntad de la ciudadania expresada por via del
sufragio, a través de una Asamblea Legislativa. De tal forma que la creacion
del derecho es pluralistay no tnica.

- Autonomia econdmica. Existencia de un poder tributario propio y
autéonomo junto a una fuente de recursos constitucionalmente garantizada,
con independencia de la voluntad politica general de |la Federacién.

En definitiva, el Estado federal es un Estado unitario desde el punto de vista de la
titularidad del poder; mientras que, en lo relativo al ejercicio del poder, es un
Estado politicamente descentralizado. Es decir, el poder reside en el pueblo
entendido como el conjunto de ciudadanos de todos los territorios integradosen la
Federaciony, por otra parte, el poder no se ejerce de forma uniforme sobre toda la
poblacién, sino que se distribuye entre la Federacién y las unidades territoriales
constituidas. Ambos extremos, titularidad y ejercicio del poder vienen
predeterminados por el poder popular constituyente plasmado en la Constitucién
Federal. Como vemos, en el Estado Federal coinciden dos poderes y ello requiere
de articularlos de tal forma que se determine qué dmbito de actuacién tiene cada
uno de ellos y, también, adoptar mecanismos de coordinacién entre el poder
federal y el poder auténomo de cada una de las unidades territoriales.

Esto determina la existencia de problemas politico-constitucionales que siguen
generando controversia en la actualidad en los Estados de corte federal, como son:

- La distribucién de competencias legislativas entre la Federaciéon y los
estados.

- La distribucién de los recursos econémicos entre la Federacién y los
estados, de tal forma que uno y otro poder mantengan su autonomia
econdmica.

- La participacion de los estados en la formacion de la voluntad de la
Federacion.
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- Vigilancia federal sobre los territorios auténomos, para asegurar el
cumplimiento de las obligaciones de estos para con la Federacion. En casos
extremos, puede llevar a la Ejecucion Federal por notorio incumplimiento
de los estados de la Constitucion o las leyes federales.

- Rigidez constitucional. Esto es importantisimo, de tal forma que la
Constitucién es suprema y sus previsiones normativas no son disponibles
por el poder de las unidades territoriales sino a través de la reforma
constitucional de la Federacion cuya articulaciéon esta prevista en el texto
constitucional.

- Existencia de una instancia de resolucién de conflictos surgidos entre la
Federacion y las unidades territoriales o las que se produzcan entre las
mismas.

Tanto Estados Unidos, como Suiza y Alemania se basan en un federalismo simétrico
(aunque quizas mas en los dos primeros se da esa caracteristica): parten de una
sociedad homogénea con representacion, poderes y funciones homogéneas
(PEGORARO). Otros federalismos son asimétricos, aunque también en estos se
reivindica el federalismo con el animo de conseguir mas libertad en la periferia;
pero, esta no es su vocacion originaria.

La experiencia federalista serd imitada por sistemas tanto influencia del common
law como del civil law. Destacando a Canad3, Australia, India, Sudafrica o Nigeria;
por lainfluencia anglosajona. Y, del lado del civil law: México, Brasil o Argentina. Y,
también, por otros sistemas que la doctrina a referido como pseudo-federalismos
(PEGORARO Y RINELLA) como Rusia o China.

2.6.2. Regionalismo, Estado Regional y expresiones relacionadas

KOTZUR parte de la Ciencia Politica y, en torno al concepto de regién; “un espacio
entre el micro dmbito del municipio y el macro ambito del Estado, un nivel
intermedio de caracter politico-administrativo”. Hace referencia a una comunidad
humana no uniforme que, dentro de un pais, se distingue de otra por su
homogeneidad en torno a unaidentidad cultural, histérica, geograficay econémica
o0 una combinacién de ellas hace que dicha poblaciéon busque la consecucion de
objetivos e intereses que le son comunes. Aunque mas que la geografia es |la historia
y la cultura comunes con otras regiones las que vinculan y fundan la unidad
inherente a lo regional: estas regiones buscan cooperar entre si también para
realizar un determinado interés compartido.

Por tanto, el regionalismo o la regionalizaciéon es otra forma mas de
descentralizacion del Estado constitucional, con un marcado caracter cooperativo.
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La region es, por tanto, un hecho geografico, etnografico, econdmico, histérico y
cultural que se vive en comunidad. Hay una personalidad o identidad compartida
que explica el regionalismo como movimiento que defiende la idea regional como
una fuerza actuante, que también es posible entender como ideologia o,
simplemente, como una base tedrica que apuesta por una planificacién regional del
Estado en cuanto a su organizacion. El regionalismo parte de posiciones
(FERRANDO BADIA):

- Asegurar una mejor adecuacion de la accion estatal a las necesidades y
caracteristicas locales.

- Realizar un mejor y mayor acercamiento de los miembros de la comunidad
politica al Estado, haciéndolos participes de la administracion de
comunidades que asumen como parte de su propio interés vital.

- Promover una justa distribucién de recursos econdmicos, mejorando sus
condiciones econdmicas, sociales y culturales. Y, buscando, por tanto, un
mejor desarrollo.

Ademas, trata de preservar al Estado frente a la opcion de laindependenciay a las
pretensiones de secesién respecto de él. Trasladando a la ciudadania que el poder
es mas cercano a sus intereses. Es por estas razones por las que se le da relevancia
constitucional a la region vy, es en la Constituciéon donde se fundamentan sus
poderes y su propia existencia.

El regionalismo debe entenderse como un proceso dindmico, en el que las regiones
dentro de un Estado son vistas como resultado de fuerzas centrifugas y centripetas
que se determinan en procesos de integracion o disgregacion precedentes. Tienen
relevancia constitucional, pero no por ello constituciones independientes ni
naturaleza constitucional. O, dicho de otro modo, no son una expresién de poder
constituyente que creen el Estado desde abajo; sino, todo lo contrario. Para
procurar la unidad del Estado se entiende que a este y sélo a este se reconoce la
soberania. No obstante, las regiones pueden tener potestades de autogobierno,
autoorganizacion normativa; y, ya sea desde el punto de vista legislativo o
ejecutivo, tienen autonomia politico-participativa.

Hay tres modelos en Europa: Italia (que se denomina claramente como Estado
regional), Espafa (donde la experiencia es la del Estado Autondémico o de las
Autonomias) y Bélgica (a pesar de definirse “federal”). Aunque, dentro del Estado
regional, hay tantas transformaciones y divergencias que se dificulta el hablar de
un modelo.

Cierta parte de la doctrina identifica una experiencia regional en la breve
experiencia constitucional de 1931 en Espafa, cuando se define al Estado como
integral en el que re reconoce la autonomia de regiones y municipios (arts. 1y 8 de
la Constitucion Espanolade 1931).
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AMBROSINI caracteriza al Estado regional como intermedio entre experiencias
federales y unitarias y plenamente marcado por la existencia de autonomias
regionales. El poder de los entes periféricos es mucho mas limitado que en el
federalismo: se habla de autonomia en el marco de la soberania nacional, con una
menor participaciéon en la conformacion de la voluntad estatal por parte de las
regiones o de cara a proceder a la reforma constitucional. Esto ultimo quedara en
manos del Estado, del aparato central.

FERRANDO BADIA distingue tres tipologias de Estado Regional:

- Estados en los que en que el ordenamiento regional es regla comun para
todo el territorio estatal, que se subdivide en regiones auténomas.

- Estados en los que el ordenamiento regional es una excepcién que se aplica
limitadamente a algunas regiones.

- Estados en los que coexisten dos ordenamientos regionales, uno comun
para la mayoria de las regiones vy, otro especial, especifico de algunas
regiones concretas.

Por tanto, en el Estado regional se comparten horizontalmente potestades
legislativas, en funcién de un reparto de competencias sobre ellas, de tipo material;
aunque puede haber sectores materiales de actuacién compartidos. El reparto de
competencias, por tanto, puede ser de dos tipos: vertical u horizontal. Pero siempre
vendra dada por el marco constitucional de referencia o a través de decisiones
plasmadas en la legislacion estatal. La soberania es Unica, no compartida vy, por
ende, se habla de exclusividad en torno al Estado, que es unitario.

El reparto de competencias es horizontal, con tres especies (FERRANDO BADIA,
PEGORARO y RINELLA):

- Competencias exclusivas del Estado en aquellas materias que se consideran
mas importantes para preservar la unidad: derechos y libertades, defensa,
politica monetaria, etc. Representan un limite a la accion legisladora de las
regiones.

- Competencias complementarias (o concurrentes): el Estado y la Regién
comparten actuaciones en una serie de materias, en las que normalmente el
aparato central define principios y directrices y, por otra parte, las regiones
llevan a cabo una regulacién detallada.

- Competencias integrativas (o residuales). De forma residual, la regién o el
Estado legislan las materias no expresamente atribuidas ni a uno ni a otro
ente, en funcion de a quién se otorgue esa clausula residual. Normalmente
la jurisdiccidn constitucional limita la autonomia paraintegrar, através dela
labor de interpretacion, en aras de la preservacion del “interés nacional”.

Las regiones se dan su propio Estatuto, regulando la estructuray el funcionamiento
de laregion; aunque en su elaboracion también participa el aparato central por via
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de una norma estatal, normalmente en forma de ley. Estos tienen un limite: no
transgredir los principios constitucionales. Pero, ademas, tienen la facultad de
darse su propio ordenamiento juridico; lo que impide hablar de subordinacién
propiamente dicha desde la 6ptica de la regién en relacién con el Estado.

La mayor diferencia respecto a un modelo federal esta en la ausencia de
representacion territorial real en el ambito nacional. Ni participan en Ia
elaboracion de legislacion estatal ni tampoco intervienen en la revision de la
Constitucion. A pesar de que en Espana e Italia el Senado sea referido como una
camara de representacion territorial, lo cierto es que esta cAmara no representa ni
la autonomia de las regiones ni la autonomia local: son cAmaras de segunda lectura,
sin exclusiva representacion territorial de las regiones (o, Comunidades
Auténomas en el caso espanol). Esto precisamente es lo que hace que Bélgica no
sea calificado por parte de la doctrina como un auténtico Estado Federal.

Su estructura parlamentaria y ejecutiva se interrelacionan. En Italia, el Consejo es
el 6érgano de representacion popular vy, junto a la Junta regional y al presidente
suponen su marco institucional. Un sistema similar al espanol.

Ademas, tienen autonomia administrativa. La autonomia financiera es discutida, ya
que incorporan recursos transferidos por el Estado

El Estado regional se caracteriza por su asimetria, tanto a nivel identitario como
institucional. Multitud de elementos identitarios, sobre todo la lengua, justifican
movimientos politicos tendentes a la diferenciacién y promotores de la division y
la disgregacion, aunque la secesién siempre sera el limite frente a estas estrategias.

Conocido es el caso espafol y, a él, nos referiremos posteriormente. Pero también
es significativo el animo de reconocer la diversidad lingliistica en Bélgica, por
ejemplo.

Algunos paises centralistas como Perud, Colombia o Francia parecen tener
tendencias reivindicativas en aras de la regionalizacién. De hecho, este ultimo
reconoce una cierta autonomia, con fuertes limites, a sus territorios de ultramar.
En Portugal, aunque se hable de regiones, para casi la totalidad del territorio esa
regionalizacion es meramente administrativa, aunque la Constitucién de la
Republica Portuguesa de 1976 permitié crear dos regiones auténomas insulares,
correspondientes a los archipiélagos de las Azores y de Madeira; estas tienen
capacidad legislativa en algunas materias y un marco institucional caracterizador
de cierta autonomia politica.

Llegados a este punto conviene sefalar algunas diferencias, entonces, del Estado
Regional respecto al Estado Federal. En el primero de los casos, se habla de una
atribucién de autonomia por parte del poder constituyente que instituye al Estado
(de arriba hacia abajo); mientras que los Estados Federales surgen por la fusiéon de
otros Estados, independentes y soberanos (de abajo hacia arriba) con la pretensién
de crear unidad en torno a un aparato central. Esa es la dicotomia conceptual: por
un lado, se adopta la decisidon de descentralizar el Estado Unitario; por otro, se
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trataba de crear un Estado, para garantizar una centralidad respecto a la idea de
soberania.

Algunos autores se refieren, equivocadamente, a la diferencia en torno a las
competencias residuales. Diciendo que en los modelos federales lo residual
compete a los Estados y no a las entidades politicas de descentralizacion (con el
claro ejemplo canadiense). Sin embargo, esto puede variar otorgando las
competencias residuales a los entes periféricos (EE. UU. e Italia hoy, por ejemplo).

Las diferencias reales son estas, respecto al Estado Federal:

- La estructura parlamentaria: en los Estados Federales es inherente a ellos
bicameralismo, con una cdmara que representa a los territorios auténomos, que
puede ser proporcional o no. Pero, en exclusiva, la representatividad es territorial.

- La capacidad de revision constitucional: los entes autbnomos tienen capacidad
para participar del proceso de reforma constitucional. No es posible afectar sus
competencias sin darles voz en la segunda cdmara o con el concurso de su
respectivo sustrato social.

2.6.3. Autonomia, entidad e identidad territorial

Como hemos visto, la identidad traducida en un sentimiento que se identifica con
la idea de pertenencia o identificacién nos lleva a un sentimiento de territorialidad
0, si se quiere, a la conformacién de una identidad territorial. A diferentes escalas,
se puede hablar de un sentimiento de identificacidon nacional, regional o local. El
territorio delimitado politicamente acaba por definir a la gente, segun
GAYASTEGUI.

Para el Derecho Constitucional, la identidad puede ser individual o colectiva. La
identidad, desde el punto de vista de la organizacién territorial del Estado, debe ser
concebida como colectiva. GRANADO HIGELMO la define como “la creencia,
sentimiento y voluntad socialmente compartidos y reconocidos que un grupo
social organizado manifiesta de existir como una comunidad territorial, diacrénica
y titular de un propio acervo econémico y cultural”. Este autor nos habla de una
“sociedad de comunidades institucionalizadas cuya convivencia pacifica esta
ordenada por el Derecho en los distintos circulos concéntricos en que distribuye el
poder humano vy, singularmente, en el circulo estatal”.

En torno a ese acervo comun, se desencadena un proceso de construcciéon de
identidades: cualquier agrupamiento humano en torno a un determinado territorio
tiene que ver con la preexistencia de una serie de vinculos identitarios que los
distinguen de otros semejantes y les hace diferentes. En el Estado-Nacion, sera la
nocién de la ciudadania lo que diferencia lo propio y lo extrafo: lo nacional de lo
extranjero vinculando la poblacién y el territorio al Estado nacional,
reconociéndole derechos e imputandole responsabilidades, en torno a una
estructura de poder. La Nacién sera la comunidad politica de referencia, en
ocasiones de manera forzada, por la vigencia de fronteras fisico-espaciales, que
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pretendera homogeneizar el corpus social entorno aunaserie de rasgos distintivos
conformadores de unaidentidad: historia, lengua, etnia, religion o una combinacién
de ambos.

La Historia, sin embargo, demuestra como la idea de identificar el binomio Nacion-
Estado en torno a una identidad unificada se ird difuminando. Aunque la entidad
politica de referencia siga siendo el Estado, entendido como aquella forma politica
que despliega una jurisdiccion en exclusiva sobre un determinado territorio,
definido geograficamente por fronteras fisicas, se iran disociando las nociones de
ciudadania y nacionalidad. El principio de territorialidad, por tanto, se ira
concibiendo de forma diferente.

Enun primer momento laidea de autonomia se identificara con laideade soberania
(monopolio de poder hacia dentro y respecto de fuera por parte de un Estado
soberano). Después sera entendido, producto de una reivindicacién politicaen aras
del autogobierno, como independencia respecto de un ente de referencia (o
aparato central). Esto sucedera con las trece colonias britanicas precursoras de los
actuales Estados Unidos; pero, ademas, también puede otorgarse esa autonomia
como una forma de integrar y promover la unidad (si recordamos, unidad en la
diversidad).

Como apunta MAIZ, “la supresién del concepto de nacién de los valores
compartidos, en un sentido fuerte” y su “radical politizacion” en torno a una
“cultura nacional”, desapareceran. La comunidad nacional, cada vez serd mas
frecuente y por diversas razones, dejard de ser homogénea o, simplemente no
podrd imponerse. Serd necesario construir una dimensién identitaria articulada en
torno aunalengua, cultura e historia comunes que no exija renunciar, dice el autor,
a las plurales concepciones del bien de la ciudadania. Dentro de esas experiencias
descentralizadas, MAIZ dird que la nacién pasa a ser una nacién policéntrica o
pluralista.

Algunos territorios dentro de un estado expondran su deseo de ser concebidos
singularmente, por razones politicas, étnicas, culturales, sociales o econémicas, etc.

En términos juridicos la autonomia puede ser definida como la capacidad que
tienen algunas comunidades politicas identificadas en torno a un territorio para
organizarse juridicamente, creando un Derecho propio; un Derecho no sélo
reconocido como tal por el Estado, sino ademas integrandolo como parte de su
Derecho. Entonces, autonomia implicara necesariamente capacidad legislativa,
pero dentro del ordenamiento juridico estatal. Por tanto, la autonomia no es
soberania. Esa soberania implica un super-ente desde el punto de vista territorial,
que se identifica con una colectividad mas grande, tanto en extension territorial
(elemento fisico-espacial del Estado) como en nimero de personas (elemento
humano-subjetivo del Estado). Trasciende, por tanto, a la mera autonomia
administrativa.

A la idea de autonomia es inherente su caracter politico. La autonomia
administrativa es descentralizacion, pero no descentralizaciéon politica: las
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decisiones de los 6rganos descentralizados pueden ser revocadas por érganos
jerarquicamente superiores.

La organizacion del Estado, en ocasiones, trata de combinar centralizacion y
descentralizacion, de tipo territorial. En ocasiones vy, a pesar de que un minimo de
centralizacion es imprescindible para garantizar la unidad, la descentralizacién
como técnica politica es la solucion buscada: integrar en torno al reconocimiento
de la pluralidad y la diversidad territorial. Una funcién del Estado es integrar
politicamente a la comunidad y lo hace a través de la descentralizacién
(GONZALEZ ENCINAR).

Desde el punto de vista territorial, la democracia es una democracia de grupos.
Esos grupos reclaman el autogobierno y esto se traduce en una organizacion
juridico-constitucional novedosa: ya sea el Estado unitario descentralizado
administrativamente, el Estado regional o el Estado federal.

El objetivo de este apartado es destacar como se entrecruzan y conectan las
experiencias a la hora de aunar dos perfiles, el de la descentralizacion territorial y
el de la proteccion de las minorias (PEGORAROQ). Esto tiene que ver con lo
siguiente: cuando hay una minoria étnica, linglistica religiosa, etc. y, ademas, se
concentran en torno a un determinado espacio geografico, estas caracteristicas
inciden en cdmo se adopta la organizacion territorial del Estado.
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PARTE 2°

MODELOS COMPARADOS DE ORGANIZACION TERRITORIAL.
ALGUNAS CLAVES PARA SU CONSTRUCCION.

TEMA 1

Soberania y autonomia: los entes subnacionales

1.1. Soberania exclusiva y soberania compartida

BODIN se refiere a la potestad soberana del Estado como exclusiva de un ente al
que corresponde un poder absoluto y perpetuo. En El Estado moderno, que surge
tras la Paz de Westfalia, se hacia residir la soberania en el monarca absolutista, por
lo que la soberania se ejerce de forma exclusiva. Esa idea de soberania choca con
las experiencias de integraciéon supranacional y las necesidades que plantea la
descentralizacién. En este sentido, la soberania del Estado colisiona con la
necesidad de articular comunidades regionales por encima del Estado. Soberania,
adherida a la idea exclusiva del Estado como forma de organizacion politica en la
cuspide, choca con la idea de supranacionalidad. Como apunta KELSEN, las
experiencias descentralizadoras también conllevaran una nueva transformacién
del concepto de soberania, relativizandolo. Surge la doctrina de la soberania
compartida, sustentada sobre la realidad que supone el reparto y distribuciéon de
competencia entre el poder central y el poder local o, lo que es lo mismo, la
distribucion entre Federacién y estados (a la hora de hablar del Estado Federal).

Asi pues, la idea de soberania se relativiza, reinterpreta y reorienta por la
incidencia de la organizacién territorial del poder politico y la evolucién respecto a
esta cuestion.

Soberania se circunscribe en un primer momento a la idea de autoridad supremay
soberana: fundamenta el poder el Estado-nacion frente a aquellos que dentro y
fuera del territorio puedan llegar a reclamar poder. Supremacia e independencia
frente a otras posibles instancias de poder. Para BODIN es la fuente primaria de
Derecho y no se somete a él. Esta idea se transforma con las formulaciones que
conlleva el Estado liberal, basado en la soberania de la Nacion o cuando se postula
la soberania popular de las colonias inglesas reivindicada frente a Inglaterra, donde
la soberania ya se compartia entre el Parlamento y el Rey.

HELLER, por eso, refiere lasoberaniacomo un todo (el poder) que se debe distribuir
entre sus diferentes detentadores. Esto debemos destacarlo, por lo que
expresamos a continuacion.
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:Qué ocurre entonces, en relacién con el concepto de soberania cuando hablamos
de descentralizacion dentro del Estado?

- Que concebimos la idea de soberania en torno al Estado, como ente
abstracto.

- Que concebimos la idea de soberania en torno a la suma de los poderes
presentes que se ejercen dentro de las fronteras de un Estado: todas las
competencias posibles, dentro del mismo.

Eso nos permite llegar a la doctrina de la soberania compartida. Esa suma de
poderes y competencias se puede distribuir, lo que separa cada vez mas el binomio
Estado-soberania. Laideade soberaniaintegrard unapluralidad de formas juridico-
politicas singulares en torno a una unidad, entendida como comunidad politica con
caracter universal.

Se comparte en el ejercicio, pero no en su titularidad. Fuerzas centrifugas y
disgregadoras se imponen, con mayor o menor éxito, a la hora de configurar
politico-territorialmente los Estados reclamando un papel de autogobierno.

1.2. Descentralizacion administrativa vs. descentralizacion politica

Competencia y descentralizaciéon, descentralizacion y competencia se
interrelacionan reciprocamente. La descentralizacion politicaimplicaunaformade
derivacion de competencias que residen originalmente en una persona juridico-
estatal hacia otras personas juridico-estatales distintas. O, si se prefiere, juridico-
publicas. Como de esto ya hablamos al principio, lo abordaremos de forma muy
breve.

BREWER-CARIAS distingue entre la descentralizacién politica y la mera
descentralizacion administrativa, en torno a la distribuciéon competencial:

- La delegacion y desconcentracion administrativas suponen distribucion
competencial pero dentro de una misma organizacién o ente juridico-
publico.

- Ladescentralizacién politica implica una traslacién de competencias desde
un ente juridico-publico hacia otro, diferente y no integrado
jerdrquicamente en su organizacion. El Estado (central) y los institutos
autonomos gozan de diferente personalidad juridico-publica.

Asi, la descentralizacion politica debe ser entendida como una distribucion

competencial entre entes politico-territoriales diversos. Lo que supone la
distribucion vertical del poder politico.
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Tanto el poder central como el periférico pueden, a su vez, distribuir competencias
dentro de su jurisdiccion a favor de entes enmarcados dentro de su organizacién
juridico-administrativa.

Descentralizacién politica implica autonomia, entendida como no sujeciéon o no
subordinacion a un ente matriz. El grado de autonomia es inversamente
proporcional al grado de control que se ejerza sobre el ente descentralizado.

El ente descentralizado siempre gozara de autonomia. Pero la cuestion de fondo
estriba en como se descentraliza: ;s6lo la Administracion se descentraliza
territorialmente o, también, se otorga la posibilidad de que entes descentralizados
creen su propio ordenamiento? Si existe la capacidad para dictar normas por parte
de los institutos de descentralizacion, existira autonomia politica. Y, en funcién de
la capacidad de control de ese autogobierno traducido en auto-normacién por
parte del aparato central, la autonomia serd mayor o menor en grado en funciéon de
su intensidad.

PEGORARO expresa que eso se percibe en la dicotomia conceptual entre el
modelo federal y el regional. Sin bien, en ambos, los entes periféricos gozan casi
siempre de un grado de autonomia constitucional, legislativa y administrativay, se
sobreentiende que es mayor en los modelos federales que en los regionales;
contradictoriamente, el efecto es inverso. ;En qué sentido? La Federacién supone
una tendencia que refuerza el aparato central en materias importantes, como lo es
latuteladelosderechosy libertades de ciudadania; pero, en los modelos regionales
se estd percibiendo lo contrario: surgen con frecuencia tendencias centrifugas que
reclaman mucho mas autogobierno, en todas las materias.

1.3. Autogobierno y gobierno compartido: sistemas duales y sistemas
cooperativos

TAJADURA TEJADA hace una distincién conceptual a partir de las nociones de
federalismo clasico o dual (dual federalism) y federalismo cooperativo (new
federalism):

- En el federalismo dual, hay dos espacios de actuaciéon claramente
delimitados: el del aparato o gobierno central y el de los gobiernos
periféricos (o de los estados). Desde el punto de vista formal, las
competencias quedaran claramente delimitadas. Su nota caracteristica es
la independencia.

- En el federalismo cooperativo esa distincion no es tan nitida, existe una

fuerte interdependencia e influencia del gobierno central sobre los
gobiernos periféricos y viceversa. Aqui habla el autor de interdependencia.

ALBERTI ROVIRA incide en las causas de la evolucién de los sistemas duales hacia
los sistemas cooperativos. La evolucion historica explica, segun este autor,como el
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federalismo nace como proyecto liberal, pero, la irrupcion del principio de igualdad
material, propio del Estado Social hara que la dimension de la igualdad se traslade
a la esfera territorial. El Estado debera entonces propiciar la interdicciéon de la
discriminacioén interterritorial y procurar una cierta solidaridad.

Asi, el poder pasa a ser distribuido desde una perspectiva territorial basandose en
la colaboracion entre el poder central y los entes federados. El objetivo no es otro
que promover, de un lado, la unidad y, de otro, procurar una mayor participaciéon
de los Estados en la consecucion de la voluntad de la Federacion. La cuestion de
fondo, unido a la clausula social que comenzara a adquirir el Estado, es procurar la
igualdad en los aspectos basicos de la ciudadania, desde un punto de vista social y
econdémico. Se busca asi acabar con ciertas asimetrias peyorativas que ocasionan
disparidad y tensiones dentro del Estado que se concibe como plural. O, como ya
hemos dicho: Unico, pero en la diversidad.

La cooperacién requiere, en torno al sistema constitucional de distribucién de
competencias, un ejercicio simultaneo (en palabras de TAJADURA TEJADA: co-
ejercicio o ejercicio mancomunado) de algunas de ellas.

Supone, por tanto, la configuracién de dicho sistema de distribucion en torno a
materias que, dentro de la accién publica, requieren de un papel simultaneo entre
la Federacién y los estados. De lo contrario, no se ejerceran de forma eficaz o se
generaran conflictos politicos o colisiones normativas.

El sistema busca una interdependencia entre el poder central y el poder periférico.
De esta forma, la cooperacion implicara la vinculacién reciproca entre las partes y
que, alahorade adoptar decisiones, se haga de forma conjunta en un Unico proceso
de decision (aunque este conlleve unas fases). Pero, la cooperacion es algo
consustancialmente voluntario; no es una simple coordinacién que vincula de
forma obligatoria a las partes, manteniendo la separacion de sus ambitos
decisorios y, por ende, posibilitando que, a falta de acuerdo, Federacién y estados
sigan actuando dentro de su ambito de forma independiente; aqui no sera posible
llevar a cabo una determinada actuacion si no se adopta un acuerdo.

En ocasiones se habla de cooperacion leal, por la vinculaciéon del principio de
cooperacion con el principio de lealtad constitucional (o institucional):

- Desde un enfoque positivo implica que toda instancia de gobierno debera
prestarse auxilio mutuo y la debida asistencia, buscando la eficacia en el
ejercicio de las competencias que se tengan atribuidas tanto por parte de la
Federacion como por parte de los estados.

- En negativo, implicara que tanto la Federacién como los entes periféricos
debenrespetar el interés general de la unidad que conforman, atendiendo a
sus intereses particulares y no invadiendo el papel propio de la otra
instancia de poder, reciprocamente. Si no, procederia apreciar un vicio de
inconstitucionalidad: una invasién competencial.
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1.4. La autonomia de los entes subnacionales y sus limites
A) Federalismo multinacional y limites a la afirmacién de la identidad

El federalismo aspira a que, dentro de la conformacién de unidades amplias se
reconozca la diversidad identitaria de otras unidades menores que forman parte
de suorigen. También otros modelos como los Estados regionales aspiran adar una
respuesta a la pluralidad inherente a los mismos.

FERRANDO BADIA sefiala como principios del federalismo la autonomia y la
participacion, por eso le es propio un cierto elemento negociador que se podra
encontrar en su génesis. La expresion de negociacion es evidente, a la hora de que
se fijen los vinculos entre ciertas “nacionalidades” dentro del Estado central y se
reconozca ciertamente esa diversidad.

Por tanto, lo federal se concreta en multiples concepciones identitarias
respondiendo a un desafio doble: reconocer la pluralidad y, a su vez, garantizar la
unidad, que no debe ser entendida como uniformidad.

MAIZ califica al federalismo como “respuesta a desafios de varia indole:
plurinacionalidad, multietnicidad, pluralismo religioso, desarrollo desigual, etc.”;
por lo que el federalismo supone una clave ante las practicas deslegitimadoras del
Estado nacionalizador, que responde a la légica del surgimiento del Estado-Nacion.

Se habla asi de federalismo multinacional o plurinacional, que comporta una
alternativa al nacionalismo impuesto desde el Estado o dirigido contra el Estado.
Que MAIZ desde la Ciencia Politica define asi: parte de una concepcién que “se
fundamenta en una idea de nacién como proceso abierto y plural de construccion
politica, asi como en una perspectiva de gobierno multinivel de soberanias
compartidas” (entiéndase esto desde un punto de vista funcional, a la hora de ser
abordado desde el Derecho Constitucional).

Los movimientos independentistas en ocasiones ganan una gran influencia y mas
adeptos, lo que hace evidente la tensiéon entre dichos nacionalismos
independentistas o secesionistas que se traducen en la defensa de un proyecto
nacional que se basa en crear un Estado propio. Como bien ha referido BOU |
NOVENSA, el federalismo no ha logrado paliar todo afan de autodeterminacion,
traduciéndose en reivindicaciones y amenazas de secesion.

Aunque, dentro de Estados unitarios, la afirmaciéon de la identidad encuentra el
limite en la preservacion de la unidad.

Pero entonces, ¢;en qué consisten esos riesgos contra la unidad estatal? Al
mostrarse favorable a dar una respuesta frente a las minorias nacionales de tipo
nacionalista-secesionista, por ejemplo, otorgandoles grandes margenes para el
autogobierno; se puede desencadenar un cierto efecto boomerang. La secesién
puede ser buscada y anhelada desde ese amplio autogobierno, por lo que se puede
decir que el federalismo multinacional refuerza estas tendencias.
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Las demandas de mas autonomia pueden traducirse en pretensiones de
independencia. Se traducen pues, en una desconexién del poder central.

Dentro de un Estado, por tanto, pueden existir varias “naciones culturales” o
“nacionalidades” sustentadas sobre la base de elementos identitarios,
normalmente culturales, que justifican su propia autonomia y diferenciacion
respecto del resto del territorio del Estado. El reconocimiento de su identidad no
puede implicar, no obstante, la autodeterminacion.

Esto esta claro, la existencia de la Federaciéon o del aparato central del Estado,
haciendo residir la titularidad soberana en el mismo, supone una cierta idea de
justicia, con dos claras implicaciones:

- Conlleva la imposibilidad de reconocer un derecho de autodeterminacion,
en el que se abarque también la posibilidad de la secesion.

- Implica mantener la capacidad del poder central para proteger a las
minorias dentro del territorio que quiere emprender una sucesion,
garantizando asi la solidaridad interterritorial.

El derecho de autodeterminacion reconocido en los arts. 1.2 y 55 de la Cartade la
ONU queda limitado por el principio de no injerencia en los asuntos internos y por
el de integridad territorial del Estado del art. 2.7. En consonancia con la Resolucién
1514 de la Asamblea General de la ONU la autodeterminacién se dirige a la
descolonizaciéon. No es aplicable, por tanto, fuera de ese ambito.

No existe por tanto un derecho a la autodeterminacién externa. Dicho de otro
modo, no cabe una sucesién unilateral por parte de un ente subestatal dentro de
un Estado politicamente descentralizado.

B) Constitucion Federal y secesionismo

La Constituciéon es la garantia ultima del pacto territorial. Dentro de ella se
contienen principios e instituciones juridicas que salvaguardan el pacto politico
que representa, de cara a mantener este vigente y estable ese pacto desde el punto
de vista territorial. Llegando a limitar las acciones de las entidades federadas si
llegaran a desencadenar conductas contrarias a la unidad territorial.

RUIZ MIGUEL hace una distincién entre el “derecho de secesion” y el “derecho de
autodeterminacién”. El primero implicaria que la entidad subestatal procede a
emprender un proyecto en solitario, separdandose de un Estado en el que
originalmente se integra y reivindica su autodeterminaciéon separandose del
mismo. Lo que no se debe confundir con el “derecho de autodeterminacion” de
pueblos que nunca tuvieron una organizacion politica independiente, sino que se
subordinaban a otros. El fundamento del primero seria el Derecho Constitucional,
el del segundo el Derecho Internacional ya mencionado.
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SAIZ ARNAIZ asume que las Constituciones nacen con vocacién de permanencia'y
estabilidad. Y, por tanto, si una Constitucién contuviera previsiones normativas en
torno a la secesion, el poder constituyente emprenderia un proyecto con una
voluntad mermada en torno a la existencia sine dia del Estado. Es decir, naceria el
Estado con un animo temporal en cuanto a su identidad y organizacion juridico-
politica. Secesion implicaria “un acto revolucionario contrario al ordenamiento
fundamental del Estado del que la entidad en cuestién busca separarse”. CUENCA
MIRANDA por su parte expresa: “la ténica general en el Derecho Comparado es el
no reconocimiento del derecho de secesién en los textos constitucionales. Si bien
en algunos de ellos cabria su articulacion como reforma constitucional, en otros se
excluye que el poder constituyente derivado pueda reformar la Constitucién en
dicho sentido”.

La posicion comun entre los constitucionalistas es que cualquier alteracién
territorial de los limites fisico-espaciales del Estado requiere una reforma de la
Norma Normarum. La Constitucion puede adoptar diversas posiciones respecto ala
secesion (CUENCA MIRANDA):

- Serequiere una reforma previa de la Constitucion, admitiendo que el voto
expresado en referéndum activa el proceso de desconexion (Canada, por
ejemplo).

- De forma expresa o implicita se desecha la secesién (cldusulas de
intangibilidad). Una reforma que afecte a la integridad territorial del Estado
sera imposible (Italia, por ejemplo).

- Se rechaza la secesién unilateral, aunque la Constitucién no establece de
forma expresa la integridad territorial como una cldusula limitativa de la
revision constitucional (Alemania, por ejemplo).

Sea como fuere, GARMENDIA MADARIAGA expresa que la unidad es fundamento
y limite del Estado federal refiriendo la “paradoja del principio de unidad de los
Estados federales”. Ni el autogobierno que materializa la descentralizacién puede
atentar contra el mismo ni puede oponerse a la continuidad de su existencia.

En cualquier caso, esa unidad se mantiene proyectando dicha facultad y haciéndola
residir en el poder constituyente sin que los entes subnacionales en ningln caso
puedan culminar dicho proyecto.

1.5. Estructuras de gobierno local

Tanto los Estados centralistas como los Estados descentralizados politicamente
reconocen otras formas de articulacién territorial en torno a entes menores, que
en el caso de la descentralizacion estaran situados inmediatamente por debajo de
los entes denominados “intermedios” que suelen identificarse con el poder
periférico o los denominados entes subnacionales o subestatales.
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El gobierno local se identifica con un ambito municipal. Se les reconoce cierta
autonomia, normalmente de caracter administrativo puesto que, aunque tengan
ciertas opciones de auto-normacion, esta se prevera en la legislaciéon del Estado
con caracter previo.

La autonomia local suele quedar restringida en torno al principio de libre
administracion. Dicha autonomia, sobre todo en los Estados descentralizados
politicamente, se traducira en lainserciéon de esta, dentro de ordenamientos que le
quedan por encima y que se interrelacionan. Sin embargo, como esta es una
cuestion mas propia del Derecho Administrativo y, su gran implantacién en este
Plan de Estudios es evidente, no nos detendremos en ello.

TEMA 2

Participacion de las entidades subnacionales en la
formacion de la voluntad estatal

En este tema, porque ya se han abordado suficientemente las cuestiones a tratar,
al estudiar modelos concretos, exponemos lo siguiente: la participacion de las
entidades subnacionales en la formacién de la voluntad del Estado, que este
manifestara en exclusiva en el ambito de las relaciones internacionales, se puede
analizar a través de tres dimensiones de la descentralizacién:

- LEGISLATIVA
- ADMINISTRATIVA
- JUDICIAL

Ademas, la participacion de esas entidades subnacionales en la formacién de la
voluntad estatal puede darse a través de dos mecanismos:

-INSTITUCIONALESYy,
- PROCEDIMENTALES.

Una indagacién tan exhaustiva, requiere abordar la cuestion con mucho
detenimiento y requiere de un tiempo amplio modelo por modelo concretos. Por
eso, se abordara por parte del alumnado, en |la parte practica de la asignatura.

[...]
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PARTE 3°

EL ESTADO AUTONOMICO ESPANOL COMO MODELO DE
ESTADO POLITICAMENTE DESCENTRALIZADO

TEMA 1

Organizacion territorial y forma de Estado

1.1. El Estado Autonomico

Hay que comenzar diciendo que la Constitucién Espanola de 1978 prevé la
articulacion territorial del Estado através de varios niveles politico-institucionales:
las Comunidades Auténomas, la provincia y el municipio, que gozan del
reconocimiento de cierto grado de autonomia para la consecucion de sus intereses
respectivos.

El constituyente de 1978 opera sobre los presupuestos de la Constitucion
Republicana de 1931, enfrentandose a dos grandes problemas: primero, pasar de
la dictadura franquista a la democracia, es decir, de un régimen no constitucional a
uno constitucional y,ademas, transformar el Estado unitario centralista instaurado
enunaarticulacion politico-territorial de caracter descentralizado. Es decir, el paso
de un Estado dictatorial y centralizado a un Estado democratico y descentralizado
(ARAGON REYES).

“Sin democracia no habria descentralizacién politica y sin descentralizaciéon
politica no habria democracia” (PEREZ ROYO). Esto es, la cuestién regional en
Espana, que notd su influencia mas destacada en el periodo republicano iniciado en
1931, con el Estado integral que se pretendia instaurar, volvia a resurgir tras su
difuminaciéon durante la dictadura del General Franco. En la Il Republica se
elaboraron varios Estatutos de Autonomia, por via de referéndum en tres regiones
de Espana: Cataluna, Pais Vasco y Galicia. No obstante, sélo Cataluna y Pais Vasco
gozaron de la posibilidad de poner en marcha verdaderas instituciones de
autogobierno regional.

Por consiguiente, la muerte del dictador y la llegada de la democracia, aiin en etapa
preconstitucional, propicia la reivindicacién de autogobierno por parte de estas
regiones histéricas que reclaman el reconocimiento de la autonomia, un derecho a
ejercer por parte de estos territorios.

Es por eso por lo que la Constitucion Espanola de 1978 aborda el tema de la
descentralizacion politica con voluntad de transformar un Estado férreamente
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centralizado en un Estado en el que existieran unidades politico-territoriales
dotados de autonomia. Por ello, a partir del reconocimiento de un “derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones” que integran la Nacion espafiola (art.
2 CE), el constituyente pretende dar respuesta al problema territorial de algunas
zonas concretas.

A suvez, deja la puerta abierta a la autonomia de otros territorios.

Se comienza a tejer asi un Estado compuesto, unitario, pero politicamente
descentralizado, el Estado de las Autonomias, que permitird una distribucion del
poder en base a un principio dispositivo, ya que las nacionalidades y regiones habia
de hacer uso del derecho a la autonomia reconocido. Sin embargo, la cuestion
territorial en Espafna no esta aun cerrada, desde la Constitucion no se deja cerrado
el modelo de organizacion politico-territorial, sino que se abre la puerta a su
conformacion.

La realidad actual es que el mapa autonémico se ha generalizado en todo el
territorio nacional con la constitucion de las Comunidades Auténomas en todo el
territorio nacional. Sin embargo, la estructura territorial no esta cerrada por el
proceso de reformas estatutarias sucesivas que van dotando cada vez mas de un
mayor numero competencias a las autonomias. Ademas, se siguen reclamando
nuevas demandas en torno al autogobierno. La Constitucion permite reformas en
este sentido, pues deja la puerta abierta tanto a la adopcion de los Estatutos de
Autonomia como a su reforma.

Posteriormente, vamos a comenzar a definir el Estado Autonémico, su realidad
actual y el proceso que llevo a hablar de la Espafia de las Autonomias. No obstante,
como el constituyente dejo tan abierto el asunto de la cuestién territorial, la
Constituciéon por si misma no puede explicarlo. Es condicion necesaria acudir al
proceso histérico llevado a cabo y a la experiencia legal y jurisprudencial a la que
hemos venido asistiendo.

A. El derecho a la autonomia de nacionalidades y regiones (art. 2 CE).

El punto de partida de la conformacion del Estado Autondmico es el art. 2 CE, pues
s6lo del reconocimiento del derecho a la autonomia, un principio dispositivo, las
nacionalidades y regiones, titulares de este, pueden acceder a un cierto grado de
autogobierno. Este es wun derecho con limites también previstos
constitucionalmente, ya que “la Constitucion se fundamenta en la indisoluble
unidad de la Nacion espanola, patria comun e indivisible de todos los espafioles” y
la “solidaridad” entre todas las regiones y nacionalidades que la integran. El
principio de unidad es el primero de los limites, conlleva la imposibilidad de que un
territorio auténomo se desligue del Estado: autonomia si, independencia no.
Aunque, sobre los principios constitucionales de ordenacion del Estado
autonémico volvemos mas adelante.

Sobre el derecho a la autonomia, son relevantes los siguientes extremos:
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- Se trata de un derecho vy, por tanto, esta a disposicion de sus titulares: las
nacionalidades y regiones, que pueden hacer uno de él (principio
dispositivo). Es decir, la autonomia no es algo impuesto por el constituyente,
sino que se “dispone” del mismo.

- En esencia, posibilita que cada territorio acceda, dentro de las diversas
formas previstas en la Constitucion, a la autonomia, asumiendo cierto nivel
de competencias ejercidas a modo de autogobierno.

B. El proceso autonémico.

Si la Constitucién reconoce el derecho a la autonomia, también impone
determinadas condiciones a su ejercicio. El constituyente era consciente de que el
sentimiento autondmico no es el mismo en todo el territorio espanol, prevé
diversas formas y procedimientos para acceder a la autonomia. No todo estaba
cerrado y, ademas, debido a la existencia de diversas posibilidades para acceder a
la autonomia, puede decirse que la Constitucidon no contiene mas prevision que la
iniciativa del proceso autonémico, por lo que vamos a estudiar el mismo con cierto
enfoque historico.

Las caracteristicas del proceso autonémico son las siguientes (segin PEREZ
ROLLO y RUIPEREZ):

a. Proceso general y voluntario:

- General: en tanto que el art. 143.1 CE reconoce a todas las provincias con
caracteristicas histoéricas, culturales y econdmicas comunes, a los territorios
insulares y a las provincias con entidad regional histérica, el derecho a
constituirse en Comunidades Auténomas.

- Voluntario: es un derecho que responde al principio dispositivo, como ya
se ha expresado (art. 2 CE).

b. Proceso unanime. La experiencia histérica es que todo el territorio espafnol esta
articulado en torno a 17 Comunidades Auténomas y dos Ciudades Auténomas, de
manera que todos los territorios han ido asumiendo un mayor nimero de
competencias.

c. Proceso no uniforme. Todas las autonomias no se han constituido al mismo
tiempo ni tan siquiera han accedido a la autonomia de la misma forma, de tal forma
que lainiciativa del proceso autondmico puede llevare a cabo por diversas vias de
acceso a la autonomia previstas en la Constitucion y que pasamos a estudiar a
continuacion. La Constitucion dedica varios preceptos a los procedimientos o vias
através delos cuales se puede constituir una Comunidad Auténoma: arts. 143, 144
y145,D.A.1°yD.T.17Y 22,
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d. Proceso periddico y flexible. Se ha constituido de forma gradual, no inmediata;
por otra parte, no todas las comunidades auténomas han asumido ni las mismas
competencias ni al mismo tiempo.

C. Vias de acceso a la autonomia.

El constituyente espanol piensa en un Estado descentralizado politicamente, pero
partiendo de asimetrias.

a. VIA ORDINARIA O LENTA del art. 143 CE:

El art. 143 CE es la referencia general al procedimiento de constitucion de
Comunidades Auténomas, identificando lo siguiente (1y 2):

1) Los titulares del derecho a la autonomia del articulo segundo de la Constitucion
(art. 143.1):

- Las provincias limitrofes con caracteristicas histéricas, culturales y
econdmicas comunes.

- Losterritorios insulares.

- Las provincias conidentidad regional historica.

El reconocimiento de este modo de titularidad supone que la Constitucion
Espanola de 1978 permite la creacidon de autonomias uniprovinciales y
pluriprovinciales.

2) Ejerciciodel derecho ala autonomiadel articulo segundo de la Constitucion (art.
143.2):

El ejercicio debe entenderse en relacién con lo siguiente: quién y como ha de
ejercerse el derecho. En primer lugar, la Constitucién prevé en el articulo 143.2 que
la iniciativa del proceso autonémico corresponde a las Diputaciones Provinciales
interesadas o al érgano interinsular correspondiente, y también, a dos terceras
partes de los municipios que representen, al menos, la mayoria del censo electoral
de cada provinciaoisla. Esto es, se requiere el acuerdo conjunto de Diputacionesy
Municipios, en el plazo de seis meses.

Esta prevision debe completarse con lo previsto en la D.T. 1® CE, en tanto que los
territorios dotados de un régimen provisional de autonomia (preautonomia)
pueden tomar lainiciativa autondémica a través sus érganos colegiados superiores,
mediante acuerdo adoptado por la mayoria absoluta de sus miembros, en
sustitucién de lo previsto en el articulo 143.2 CE. Asi, los entes preautondmicos,
constituidos con anterioridad a la aprobacion de la Norma Fundamental y que
representaban instituciones eminentemente administrativas en relacién a meras
competencias de gestion una vez transferidas las mismas, tanto por parte de las
Diputaciones Provinciales como de la Administracion General del Estado. El
constituyente pensé en la D.T. 1* en aras de facilitar la instauracién del mapa
autonémico en la Espana postconstitucional.
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Los entes preautondmicos o la preautonomia se adoptaron desde el Gobierno, tras
las primeras elecciones democraticas por via de Decreto-Ley. Primero, como era
l6gico, las nacionalidades historicas que ambicionaban la autonomia: Cataluna,
Pais Vasco y Galicia. Luego, otras comunidades autonomas. Entre esas normas
dictadas por el Gobierno estaba el Real Decreto-ley 20/1978, de 13 de junio, por el
que se aprueba el régimen preautondmico para Castilla y Ledn. No obstante, la
aplicabilidad de la D.T. 1% fue interpretada por el Tribunal ConstitucionalenlaSTC
89/1984, de 28 de septiembre, aclarando que la disposicidon “sélo operara para las
diputaciones de aquellas provincias que pertenezcan al ente preautonémico cuyo
organo colegiado adopte el acuerdo a que alude la citada disposicién transitoria”
(F.J.3°).

El caso de Castilla y Ledn es paradigmatico en relacion con la via ordinaria de
acceso a la autonomia, ya que fue esta Comunidad como, por ejemplo, también
Murciay Extremadura, una de las que echaron a andar hacia la autonomia a través
de los entes preautondmicos constituidos por Real Decreto-Ley y, en concreto, sus
6rganos colegiados superiores. Centrandonos en Castilla y Leén, que hace uso de
la D.T. 1? la adopcién del acuerdo del érgano preautonémico sustituyé a las
Diputaciones Provinciales (art. 143.2 CE), pues, por ejemplo, la Diputacion
Provincial de Segovia, se oponia a la iniciativa autonémica acordando
expresamente no sumarse a la misma. Una controversia superada por la aplicacion
del art. 144 c) CE, aprobandose la Ley Organica 5/1983, de 1 de marzo, de
incorporacion de Segovia al proceso autonémico de Castillay Leodn.

Por otra parte, Santander y Logrofo, como provincias, quedaban provisionalmente
encuadradas en el régimen preautondmico castellanoleonés, sin embargo, el RD-
ley 20/1978, de 13 de junio, en su articulo segundo preveia: “ello no prejuzga la
futura organizacién de las once provincias bajo alguna de las modalidades que la
Constitucion establezca”. Por eso, finalmente Castilla y Ledn no incluiria a
Santander ni a Logrono, que se constituyeron en las Comunidades Auténomas de
Cantabriay La Rioja, respectivamente.

Por ultimo, el art. 143.2 CE dispone que el cumplimiento de los requisitos
anteriores debera darse en el plazo de seis meses desde el primer acuerdo
adoptado al respecto por parte de alguna de las Corporaciones Locales
interesadas; sin que pudiera ser retomada la iniciativa si no prosperase hasta
pasados cinco afos (art. 143.3 CE).

b.VIA RAPIDA del art. 151 CE (yla D.T. 2° CE):

La doctrina ha venido en denominar via rapida de acceso a la autonomia al
procedimiento de constitucién de Comunidades Auténomas previstoenel art. 151
CE. Esta via, ello si exige unos requisitos de acceso mas dificiles de cumplir que los
previstos en la via ordinaria del art. 143 CE o via lenta.

Los requisitos son los siguientes (art. 151.1 CE):
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1. Aqui se exige, no solo la adopcion de acuerdos por parte de las Diputaciones
Provinciales o los érganos insulares correspondientes, sino ademas, por las tres
cuartas partes de los municipios de cada una de las provincias afectadas que
representen, al menos, la mayoria del censo electoral de cada una de ellas.

2. Ratificacion de la iniciativa por referéndum en los términos previstos en la Ley
Organica reguladora de las distintas modalidades de referéndum:

- Con el resultado del voto afirmativo de la mayoria absoluta de los electores de
cada provincia.

- Con la participacion de la mayoria de los electores.

Un canon bastante reforzado de mayoria si tenemos en cuenta que la constitucion
y la Ley Organica hacen referencia a electores y no de votantes, es decir, sobre el
total de la ciudadania con derecho a voto, lo ejerzan o no.

Este es el camino que emprendié Andalucia que, superado el inconveniente de la
provinciade Almeria, alo que se atendera después, se constituird como Comunidad
Autdénoma, la Unica que accedié a la autonomia por viadel art. 151 CE.

No obstante, hay una excepcién al art. 151.1 CE pensada por el constituyente para
las tres Comunidades Autéonomas denominadas como Comunidades Historicas.
Estas, al aprobarse la Constitucién, tenian ya un régimen preautonémico, pero,
ademas, en la |l Republica en Cataluna se aprobd Estatuto de Autonomia en 1932,
en el Pais Vasco en 1936 y en Galicia se plebiscitd en 1936 sin llegar a aprobarse
por las Cortes. Paraellas, parece estar disefiada la Disposicion Transitoria Segunda
de la Constitucion:

“Los territorios que en el pasado hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos de
Estatuto de autonomia y cuenten, al tiempo de promulgarse esta Constitucion, con
regimenes provisionales de autonomia podrdn proceder inmediatamente en la forma que
se prevé en el apartado 2 del articulo 148, cuando asi lo acordaren, por mayoria absoluta,
sus organos preautondmicos colegiados superiores, comunicdndolo al Gobierno. El
proyecto de Estatuto serd elaborado de acuerdo con lo establecido en el articulo 151,
numero 2, a convocatoria del 6rgano colegiado preautonémico” (D.T. 27).

Es decir: podian acceder a la autonomia de mayor nivel competencial sin esperar el
transcurso del plazo de cinco anos previsto en el art. 148.2 CE, impuesto para todos
los demas procedimientos previstos para el acceso a la autonomia a la hora de
acceder a un mayor grado de autogobierno, asumiendo mas competencias.

c..VIA EXTRAORDINARIA DEL ART. 144 CE:

Hay una excepcionalidad al proceso de acceso ala autonomia previstaenel art. 143
CE, entendido por la doctrina como una anticipacién del constituyente a la
posibilidad de que
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quedaran territorios excluidos del mapa autondémico que se iria conformando. Por
ello, se prevé en el art. 144 un régimen de creacion de Comunidades Auténomas
mediante decisién adoptada por unalas Cortes Generales que debe tomar laforma
de Ley Organica.

Se piensa en tres supuestos muy concretos:

(1) - El art. 144 a) CE establece la posibilidad de que se constituyan comunidades
autéonomas “cuando su ambito territorial no supere el de una provincia” y no retina
las condiciones del art. 143.1 CE, mediante autorizacion de las Cortes Generales.
Este fue el caso de la Comunidad Auténoma de Madrid, creada mediante la Ley
Organica 6/1982, de 7 de julio. Mediante la misma se constituia en Comunidad
Autdénoma la provincia de Madrid, por razones de interés general. Estas razones de
interés general estaban en que Madrid albergaba la capital del Reino de Espana'y,
ademas, en ella se hallaban sitas las instituciones del Estado.

(2) - Por autorizaciéon o acuerdo de las Cortes Generales se podia adoptar un
Estatuto de Autonomia para territorios que queden fuera de la organizacion
territorial provincial establecida [art. 144 b) CE]. Puesto en relacion con la D.T. 57,
responde a la preocupacion del Constituyente por las ciudades de Ceuta y Melilla
gue se constituyen en Ciudades Auténomas por via de la Ley Organica 1/1995, de
13 de marzo, de Estatuto de Autonomia de Ceuta y de la Ley Organica 2/1995, de
13 de marzo, de Estatuto de Autonomia de Melilla Requeria acuerdo de sus
Ayuntamientos por mayoria absoluta de la Corporacién Local y mediante
autorizacioén por via de Ley Organica de las Cortes Generales.

(3) Por otra parte, se prevé la opcion de sustituir la iniciativa de las Corporaciones
Locales prevista en el art. 143.1 CE, esto es, una excepcion a la voluntariedad
propia del principio dispositivo que constituye el libre ejercicio del derecho a la
autonomia del art. 2 CE. Es decir, se impondria la autonomia a algunos territorios.

En el articulo 144 c), se habilita a las Cortes Generales para tal fin. Las provincias
de Almeria y Segovia se integraron en el mapa autonémico de este modo, aunque
los supuestos son distintos:

Por un lado, Andalucia, siguid originalmente el procedimiento de via rapida de
acceso a la autonomia (art. 151 CE) que, a continuacion, se desarrollara. Este
particular procedimiento de acceso exige el respaldo de lainiciativa autondmica en
referéndum por voto a favor de la mayoria absoluta de los electores de cadauna de
las provincias. Dicho referéndum tuvo lugar en la fecha histérica del 28 de febrero
de 1980, a pesar de tener el respaldo de casi todas las provincias andaluzas,
Almeria fue la excepcion. Por ello, se procedié a la modificacion de la Ley Organica
2/1980, de 18 de enero, reguladora de las distintas modalidades de Referéndum,
para posibilitar la continuacién del procedimiento previsto en el art. 151 CE. En
virtud de esta modificacion “previa solicitud de la mayoria de los Diputados y
Senadores de la provincia o provincias en las que no se hubiera obtenido la
ratificaciéon de la iniciativa, las Cortes Generales, mediante Ley Organica, podran
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sustituir la iniciativa autonémica prevista en el articulo 151”. Asi, los Diputados y
Senadores almerienses sustituyeron la iniciativa autonémica, aprobandose la Ley
Organica 13/1980, de 16 de diciembre, de sustitucién en la provincia de Almeria
de lainiciativa autonémica.

Y, como se recordard, la Diputacion Provincial habia manifestado mediante
acuerdo su decision de no incorporarse a la Comunidad Auténoma de Castilla y
Ledn, imposibilitando la asunciéon de la iniciativa por parte de los 6rganos
preautondmicos en ejercicio de lo previsto en la D.T. 1° CE. Para no quedarla fuera
del mapa autondmico en construccién, las Cortes Generales procedieron a la
aplicacion del art. 144 c): se aprobod la Ley Organica 5/1983, de 1 de marzo, de
incorporacion de Segovia al proceso autondmico de Castilla 'y Ledn, posibilitando
la creacién de la Comunidad Auténoma.

D. Evolucion y desarrollo del Estado Autonémico.

Antes de promulgarse la Constitucion, e incluso con anterioridad a la celebracion
de las primeras elecciones democraticas de 1977, comienza a gestarse el modelo
territorial que se preveraen la Constitucion hacia laautonomia regional. Por viade
sucesivos decretos leyes, primero, se derogaran normas franquistas que habian
despojado a los Cataluna y a los territorios vascos de sus peculiares instituciones
de autogobierno:

- El Real Decreto-ley de 30 de octubre de 1976, que derogé el Decreto-ley de 1937
que habia despojado a Guipuzcoa y Vizcaya de su régimen econdmico-
administrativo peculiar.

- Los Reales Decretos de 4 de marzoy 2 dejuniode 1977, reguladores de las Juntas
Generales de Guipulzcoa, Vizcaya y Alava.

- Real Decreto-ley de 29 de septiembre de 1977, que «restablecia»
provisionalmente la Generalidad de Catalufia, y del Real Decreto de 17 de octubre
de 1977, por el que se nombraba Presidente de la Generalidad a quien lo era (de la
republicana) en el exilio, Josep Tarradellas.

Poco después, por Real Decreto-ley de 4 de enero de 1978, se aprobd el régimen
“preautonémico” para el Pais Vasco, y por sucesivos Reales Decretos-leyes
dictados en ese mismo afno se extendié la “preautonomia” a todas las regiones
espanolas. Comienza a echar a andar, por tanto, un Estado basado en la autonomia
regional, un principio de organizacion publica que hard extender ese afan
descentralizador a todo el territorio. No obstante, al principio, la autonomia era
reclamada con mas intensidad desde algunas partes del territorio. De hecho, por
esto, se darespuestalas demandas de autonomia, pero, también se opta asi por una
mejor integracion territorial.

La autonomia, por tanto, es la respuesta a las reivindicaciones provenientes de
pretensiones histoéricas o culturales. Esa es una de las razones de posibilitar desde
la Constitucion el Estado de las Autonomias, la otra es la siguiente: Ia
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descentralizacion territorial como férmula de organizacion territorial
democratica, frente a un régimen

dictatorial y fuertemente centralizado. Sin embargo, la autonomia no se
generalizara con la misma intensidad y efectos en todo el territorio espafiol.

Una vez analizado el estado de la cuestion en un momento anterior a la
Constitucion, procedemos a analizar las etapas de construccion progresiva del
Estado de las Autonomias, una vez ya aprobada la constitucién.

a. Etapa primera: 1979-1981. Primeras autonomias.

La primera etapa responde alainstauracion de la nueva organizacién territorial del
Estado espanol prevista por la Constitucion: el Estado Autondmico. La
interpretaciéon de la autonomia responde, en una primera etapa, en torno a la
diferenciacion entre “nacionalidades” y “regiones”. Como se ha visto, hay distintos
procedimientos de ejercicio del derecho a la autonomia; el mas privilegiado, la
conjuncion del art. 151 CE con la D.T. 22 para los casos catalan, vasco y gallego,
procediendo a la asuncion de competencias de forma casi directa (art. 148.2 CE).

Ven la luz los Estatutos de Autonomia catalany vasco (LL.OO. 3y 4/1979,de 18 de
diciembre) y se comienza a tramitar la aprobacion del Estatuto de Autonomia de
Galicia que se aprobara posteriormente (L.O. 1/1981, de 1 de abril). En esta etapa
se pretendeiniciar el proceso autondmico en Andalucia, que queria una autonomia
plena como las vasca y catalana, pero debia hacerlo por viadel art. 151 CE al

no estar respaldada por la D.T. 2%, no obstante, el gobierno preconstitucional de la
UCD abogaba por que siguiera la via ordinaria del art. 143 CE. Se sigui6 finalmente
la via del art. 151, pero la falta de unos pocos miles de votos en el referéndum
frustré la continuacion de la via rapida para Andalucia. Por ello, se procedié a la
modificaciéon de la Ley Organica de referéndum para continuar con los resultados
obtenidos en el referéndumdel 28 de diciembrede 1981y, por ende, con el proceso
de articulacién de la Comunidad Auténoma de Andalucia por viadel art. 151 CE, en
conjuncién con el art. 144 c), como anteriormente hemos visto.

Con la experiencia andaluza, las primeras autonomias quedan diferenciadas, se
acaba asi con una primera etapa de interpretacion diferenciadora del derecho a la
autonomia (PEREZ ROYO), procediendo a una interpretacién homogeneizadora
asentada sobre los Pactos de 1981.

b. Etapa segunda: 1981-1992. Homogeneizacion de las CCAA.

Las dos formaciones politicas hegemdnicamente representativas, la Unién de
Centro Democratico (UCD) y el Partido Socialista Obrero Espainol (PSOE),
adoptaron acuerdos politicos en torno al desarrollo y articulacion del modelo
territorial a través de los Pactos Autondmicos de 1981, con la intencién de dividir
todo el territorio en Comunidades Auténomas con la fecha limite de febrero de
1983. Estos pactos, tenian los siguientes objetivos:

- Disenar las bases operativas del proceso autondémico.
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- Generalizar el proceso autondmico. Se pretendia que, en Espana, hubiera a futuro
una distribucion del poder homogénea, sin dejar de reconocer las particularidades
de las nacionalidades y regiones “histéricas.

- Armonizar el desarrollo legislativo e institucional de las Comunidades
Auténomas, en aras de la seguridad juridica.

En definitiva, dibujar el mapa que conocemos todos hoy.

De alguna manera, podemos afirmar que se logra generalizar el proceso
autondmico, conformandose mas o menos una estructura politico-territorial del
Estado espanol que reafirma y armoniza cierto “reparto de poder”, logrando,
ademas, reconocer la autonomia, en el sentido de identificacién social y cultural.

Por el contrario, no se consigue armonizar un desarrollo en torno al nivel
competencial autondmico, sino que este se llevara a cabo de forma muy dispar y
diversa por parte de los distintos entes autondmicos.

Y, llegados aqui, es referencia obligada el proyecto de Ley Organica de
Armonizacién del proceso autonémico (LOAPA), aprobado el 30 de juliode 1982y
que plasmara los compromisos adoptados en los Pactos de 1981, desarrollandolos.

Principalmente, con el fin de transferir competencias y dotarlas de un nivel
competencial préoximo al de las comunidades histéricas. La LOAPA pretendia
equiparar el nivel competencial. Pero los nacionalistas recurren la ley, por
considerar que los Estatutos (constituciones de una CCAA) no podian estar
limitados por una ley dictada por el Estado. En agosto de 1983, la STC 76/1983
invalida 14 de los 38 articulos de la Ley, por no respetar el principio dispositivo del
art. 2 CE, entre otros motivos. Tras este incidente, la Ley 12/1983, de 14 de
octubre, del Proceso Autondmico, ve la luz.

Se adoptaran Estatutos de Autonomia para todas las Comunidades Auténomas
que aun no habian iniciado sus respectivas experiencias de autogobierno. Sin
embargo, estas no habian ido asumiendo competencias de forma uniforme y al
mismo tiempo. Catalufia, Pais Vasco y Andalucia podian asumirlas directamente en
atencién a lo ya estudiado (art. 148.2 y D.T. 2?). Progresivamente se irian
equiparando las autonomias del art. 143 CE al nivel competencial previsto paralas
de “via rapida”, con los pactos de 1992, donde una vez todo el territorio estaba
conformado por Comunidades Autdnomas de naturaleza identifica, respondiendo
alamisma forma organizativa y con un nivel competencial distinto, pero en vias de
equipararse. Por ello, el PSOE y el Partido Popular (PP) acuerdan ahora
incrementar el nimero de competencias asumidas por parte de las autonomias del
art. 143 CE.

Asi, se aprueba la L.O. 9/1992, en virtud de lo dispuesto en el art. 150.2 CE, que
transfiere competencias a estas autonomias de “segundo grado” frente a las de
“primer grado” que ya habian asumido las mismas (RODRIGUEZ ZAPATA). El
contenido de la norma se incorpora a los Estatutos de Autonomia por via de las
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leyes de reforma 1a 11/1994. Es lo que conocemos como los Pactos de 1992 que
ponen fin a una segunda etapa: pretenden homogeneizar en competencias a las
demas CCAA con las Comunidades histéricas que ya habian asumido todas las
competencias sin esperar plazo alguno (art. 148.2 CE).

Lo caracteristico de esta etapa es la homogeneizacion de las Comunidades
Autonomas en tanto que se conforma el mapa autonémicoy, por otra parte, se van
asumiendo competencias de una formacadavez mas equiparada entre los distintos
territorios. Sin embargo, ahora, la politica dara un giro que supone un punto de
inflexién, pues la pérdida del consenso entre los dos principales partidos derivara
en una dependencia parlamentaria del gobierno de la nacion en los partidos
nacionalistas, que volveran a modo de boomerang, intentando reclamar el pago del
apoyo parlamentario a modo de diferenciacién competencial, de nuevo.

c. Etapa tercera: 1992-2006. El nuevo “café para todos”.

Tras una primera equiparacién progresiva fructificada tras los pactos de 1981y
1992 por los dos principales partidos del momento, primero PSOE y UCD y PSOE
y PP luego, se inicia un proceso de homogeneizacién del nivel competencial de las
distintas autonomias. No obstante, ese proceso homogeneizador no estaba
terminado.

Por esto, en 1996, se extiende la intencién homogeneizadoray en el periodo 1996
1999, se incorporaran mas competencias a las Comunidades Auténomas con el fin
de equiparlas, definitivamente, alas Comunidades que desde las primeras fases del
proceso de instauracion del Estado Autondmico en Espana asumieron el mayor
nivel competencial posible (art. 148.2 CE). Asi, comienzan a transferirse
competencias entre las que destacan las relativas a la educacién y a la sanidad,
reclamaciones de las Comunidades genéricas frente a las histéricas, que ya las
habian asumido. El periodo 1992-1996, se caracteriza por una serie de reformas
estatutarias que comportan:

- Incremento y redefiniciéon de las materias sobre las que las Comunidades
Autdénomas tenian competencias.

- Reconocimiento de la “nacionalidad histérica” para otras Comunidades
Auténomas fuera de Cataluna, Pais Vasco y Galicia. Por ejemplo, Aragén y
Canarias. Mientras que Comunidad Valenciana o Asturias incorporan el término
“comunidad histérica” a sus estatutos.

- Los presidentes autondmicos podrian disolver los parlamentos autondémicos y
convocar elecciones, como en Pais Vasco y Cataluia.

Es la etapa del incremento del autogobierno: un vaciado de poder del Estado
central alas Comunidades Auténomas, por via de reformas estatutarias que ven la
luz, todas ellas, en 1993. No obstante, aqui queda el camino del consenso, ya no se
veran pactos entre los principales partidos nacionales. Quedan reformas
pendientes y no menos importantes, como la financiacion autondémica, la asuncién
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de mas competencias y otros asuntos tales como la participacién delas CCAAenla
UE o el asunto del Senado.

En 2002, durante el segundo gobierno del PP con José Maria Aznar a la cabeza, ya
con mayoria y sin depender tanto de los nacionalistas catalanes como en la
legislatura anterior, se empieza con las transferencias de sanidad y educacion,
entre otras, paralas CCAA.

Con las reformas de financiacion hasta la fecha, las CCAA no estaban conformes,
pues el gasto sanitario y educativo requiere de un gran desembolso publico. De ahi,
y sobre todo por la financiacién de la sanidad, comienza una lucha constante de las
autonomias en torno al sistema de financiacién. El gasto sanitario crece en todas
las autonomias a unos niveles muy por encima de la financiacion global en torno a
esta materia que ejercia, hasta ahora, el propio Estado, con la salvedad de algunas
autonomias.

Surgen ahora las aspiraciones diferenciadoras de algunas CCAA, mas alla del
reconocimiento de sus hechos diferenciales. Esto se intensifica, pero la razéon est3,
en primer orden, en la D.A. 1* CE que ampara los privilegios de los territorios
forales en torno a una bifurcacion de regimenes de financiacién, que posibilita una
mayor eficienciay eficacia en el ejercicio de las competencias. Es decir, con la mera
titularidad no se conseguiria la equiparacién, sino con la adecuada financiacion.

En 2006, se inicia una nueva oleada de reformas estatutarias que nos enlaza con el
momento actual y, en concreto, por la reforma del Estatut Cataldy laSTC 31/2010
al respecto, lo que hace posible hacer una lectura en torno a la siguiente expresion:

“La dialéctica de la liebre nacionalista que se resiste a ser alcanzada por la tortuga
regionalista eslaimagen plastica alaque suelerecurrirse paraaludir a ese conflicto
gue nunca nos ha abandonado” (AGUDO ZAMORA).

d. Etapa actual: a partir de 2006, crisis catalana y consolidacién del Estado
asimétrico.

El proceso de reformas iniciado en 2006, con la L.O. 6/2006, de 19 de julio, de
reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia, nos marca el inicio de una nueva
etapa en el desarrollo del Estado Autondmico. También, en este momento, otras
Comunidades Auténomas reformaran sus respectivos estatutos de autonomia.

La reforma del Estatuto gestada por el tripartito catalan en el que el PSC y ERC
lideran una afrenta frente al Estado. La promesa de José Luis Rodriguez Zapatero
(PSOE), como Presidente del Gobierno de que aceptarian “cualquier Estatuto que
proviniese del Parlament”, obviando las exigencias de tramitacién parlamentaria,
provocan en la poblacién y en la politica catalana que hacen crecer el respaldo al
nacionalismo tornandose en independentismo. Las Cortes Generales no aprueban
el Estatut original proveniente del Parlament sino que se “recorté y pulié”, como
expresaba Alfonso Guerra, en la Comision Constitucional del Congreso de los
Diputados, ello si reconociendo la “nacié catalana” en el predmbulo estatutario,
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aunque sin valor normativo. Se incrementa la desafeccién frente al Estado y crece
el respaldo ciudadano a la independencia.

Ademas, provoco la interposicidon de hasta siete recursos de inconstitucionalidad
(por parte del PP) contra un gran nimero de preceptos de ese Estatuto, tras
prolongados debates y una procelosa tramitacion, ha hecho que el Tribunal
Constitucional emita distintas sentencias en las que ha declarado nulos varios
articulos e incisos estatutarios y ha acudido a la técnica de la interpretacién
conforme para salvar la constitucionalidad de otros muchos preceptos. Con sus
Sentencias 31/2010, de 28 de junio, 46/2010 y 47/2010, de 8 de septiembre,
48/2010, de 9 de septiembre, y 49/2010, de 29 de septiembre, el Tribunal
Constitucional ha resuelto algunos de los recursos de inconstitucionalidad
interpuestos contra el Estatuto de Autonomia de Cataluia.

Asi, se ha endurecido el conflicto politico entre el Estado espanol y la CCAA de
Catalufia, desde la Sentencia del Estatut (STC 31/2010). Muchos de estos
preceptos eran similares al Estatuto que se reformaria para la Comunidad
Valenciana, que siguen vigentes.

Ello, se traducira, anos mas tardes, en el conflicto del procés, con una consultay un
referéndum ilegal que han provocado la intervenciéon del Estado en Catalufa,
suspendiendo su autonomia ademas del conflicto penal que, en sede del Tribunal
Supremo, ha acabado con un gran numero de politicos catalanes condenados por
sedicién al no respetar las previsiones constitucionales. Posteriormente, esto sera
signo de negociacién con el Gobierno estatal, pasando por una serie de indultos y,
finalmente, la aprobacién de la tan cuestionable Ley de Amnistia.

Por estos conflictos recorre el desarrollo actual del Estado de las Autonomias: la
cuestion territorial, de nuevo sobre la mesa.

1.2. Comunidades Auténomas y Estatutos de Autonomia

La estructura politico-territorial del Estado responde a lo previsto en la
Constituciéon, pero también a lo que establecen los distintos Estatutos de
Autonomia. Por tanto, la relacion Constitucién-Estatutos de Autonomia es
necesaria para definir el mapa autonémico y, también, cada Comunidad Auténoma.

Las Comunidades Auténomas son entes de descentralizacion politica del Estado,
predefinidos por la Constitucion en tanto que sus elementos organicos y
funcionales y su proyeccién sobre el derecho a la autonomia estan previstos en la
Constitucion. La Constitucion marca posibilidades y limites en que ha de operar esa
autonomia (art. 2 CE), que hace que los Estatutos de Autonomia sean normas de
desarrollo, complementarias de la Constitucién.

Conla Constitucion, sélo estudiamos la posibilidad de aplicarla: posible creacién de
Comunidades Auténomas. Sin embargo, el Estatuto es la norma que ordena
juridicamente la organizacion, estructura interna, competencias, financiacion, etc.
Esto es, el Estatuto
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de Autonomia no representa una mera posibilidad, sino que, al hablar de Estatuto
de Autonomia, hablamos de Comunidades Auténomas ya creadas y, por tanto,
estudiamos a las Comunidades Auténomas ya constituidas. Dicho de otro modo, la
Constitucion Espanola de 1978 representa el punto de llegada a los Estatutos de
Autonomia; y estos, a su vez, representan el punto de partida en la ordenacion
juridica de la Comunidad Auténoma. Sin embargo, vamos a centrarnos en el
Estatuto de Autonomia como contenido de desarrollo de las previsiones
constitucionales. Es decir, no el Estatuto de cada autonomia por separado sino el
Estatuto de Autonomia en tanto expresién de las previsiones constituciones.Y, por
tanto, estudiaremos el Estatuto de Autonomia como norma complementaria de la
Constitucion.

A. Naturaleza juridica del Estatuto de Autonomia y su posicion en el
ordenamiento juridico. Principio de competencia y principio de jerarquia.

Los Estatutos de Autonomia son “la norma institucional basica de cada Comunidad
Auténoma”, ademas, “el Estado los reconocera y amparara como parte integrante
de su ordenamiento juridico” (art. 147.1 CE). Y aqui, hay que tener en cuenta el
principio de unidad del ordenamiento juridico:

- No existen dos ordenamientos aislados, el juridico-constitucional estatal y el
juridico-estatutario autonémico. Es un Unico ordenamiento juridico, el espanol.

- Doctrinalmente se habla de dos sub-ordenamientos, el estatal y el autondémico,
donde el Estatuto de Autonomia es la norma que relaciona ambos.

- El Estatuto de Autonomia tiene naturaleza de Ley Organica (art.81.1y 147.3 CE),
por tanto, emanado del Parlamento Estatal y forma parte del ordenamiento del
Estado. Sin embargo, al ser una “norma institucional basica” puede hablarse de una
naturaleza hibrida, puesto que funciona a modo de constitucion para la autonomia
(GARCIA DE ENTERRIA).

No obstante, es una diferenciacién doctrinal, no puede hablarse de Constitucién
propiamente dicha, pues no hay un poder constituyente ad hoc, sino que es el
legislador estatal quien, finalmente, aprueba los Estatutos de Autonomia.

Por tanto, el Estatuto de autonomia es la norma que fija la estructura organizativa
de la Comunidad Auténoma, que determina las materias sobre las que asume
competenciay que establece los procedimientos a través de los cuales los 6rganos
de la comunidad van a desarrollar su actividad. Es, por tanto, desde un punto de
vista funcional la Constitucion de una determinada comunidad auténoma (PEREZ
ROYO).

Sin embargo, su naturaleza juridico-formal es la de una ley organica (cfr. art. 81.1
CE). El Estatuto de Autonomia estd subordinado jerdrquicamente a la
Constitucion, pero se coloca en un nivel jerarquico-légico superior a las leyes
autondmicas:
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a. CARACTER SUBORDINADO FRENTE A LA CONSTITUCION

Asi lo pone de manifiesto el Tribunal Constitucional: “el Estatuto de Autonomia no
es expresion de soberania sino de autonomia” (STC 4/1981), que hace referencia a
un poder limitado. En efecto, “autonomia no es soberania y dado que cada
organizacion territorial dotada de autonomia es una parte del todo, en ninguin caso
el principio de autonomia puede oponerse al de unidad, sino que es precisamente
dentro de éste donde alcanza su verdadero sentido, como expresa el art. 2 CE”.

Por ello, el Estatuto de Autonomia conforme al articulo 147. 1 de la Constitucién
eslanormainstitucional basica dentro de los términos de la presente Constitucion:
“el Estatuto de autonomia, al igual que el resto del ordenamiento juridico, debe ser
interpretado siempre de conformidad con la Constitucién y que, por ello, los
marcos competenciales que la Constitucion establece no agotan su virtualidad en
el momento de aprobacion del Estatuto, sino que continuaran siendo preceptos
operativos en el momento de realizar la interpretaciéon de los preceptos de éste a
través de los cuales se realiza la asuncién de competencias por la Comunidad
Auténoma” (STC 18/1982).

Por otra parte, es una norma complementaria de la CE en tanto que sin su vigencia
no se desarrollaria el articulado correspondiente a las Comunidades Auténomas.

Recordemos que la existencia de una Comunidad Auténoma requiere de la
aprobacién de un Estatuto de Autonomia por las Cortes Generales.

B. CARACTER DE SUPERIORIDAD JERARQUICA (LOGICO-FUNCIONAL)
FRENTE A LAS LEYES AUTONOMICAS

Sin embargo, la posicién del Estatuto de Autonomia con relaciéon a las leyes
autondmicas es de superioridad (STC 36/1981). Es decir, la relacion entre las leyes
autondémicasy el Estatuto de Autonomia estd marcada por el principio de jerarquia
exclusivamente, de la misma manera que lo esta la relacion entre la Constituciony
las leyes del Estado. El Estatuto de Autonomia es una norma superior tanto logica
como normativamente, en la media en que determina el 6rganoy el procedimiento
a través del cual se aprobara una ley de la Comunidad Auténoma, asi como las
materias a las que puede extenderse la actividad del legislador autonémico.

De otro lado, esta larigidez estatutaria, en tanto que la reforma estatutaria se rige
por clausulas de reforma estatutaria que requieren, normalmente, quérums de
mayoria reforzados en las Asambleas Legislativas.

B. Estructura y Contenido del Estatuto de Autonomia.

El Estatuto de Autonomia cuenta normalmente con el siguiente contenido:
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1. Denominacién de la Comunidad Autéonoma. Normalmente, al igual que en la
Constitucion, se releja en el articulo primero, normalmente se hace referenciaala
razén histérica o se incluye, por ejemplo, el término “nacionalidad histérica”.

2. Delimitacion del territorio. Se hace en el articulo segundo, normalmente,
numerando las provincias que constituyen la Comunidad Auténoma.

3. Denominacion, organizaciéon y sede de las instituciones autondmicas.

4. Las competencias asumidas dentro del marco establecido en la Constituciéon y
las bases para el traspaso de los servicios correspondientes a las mismas. Lo
analizaremos con detenimiento en el tema de distribucién competencial.

C. Aprobacion del Estatuto de Autonomia.

La dualidad marcada por las vias rapida (art. 151 CE) y lenta (art. 143.2 CE) se
extiende al procedimiento de aprobacion del Estatuto de Autonomia. Vamos a
diferenciar dos regimenes, por tanto:

a.Arts. 143.2 y 146 CE. ESTADOS DE ATUONOMIA FUERA DEL SUPUESTO DEL
ART.151.1 CE:

La iniciativa correspondié a una asamblea compuesta por: los miembros de las
Diputaciones Provinciales u 6rganos insulares homaélogos de las provincias o islas
afectadas, asi como por los Diputados y Senadores que han sido elegidos en las
mismas. Esta asamblea redactara un proyecto de Estatuto que se remitira a las
Cortes Generales para su tramitaciéon y aprobacién parlamentaria como Ley
Organica.

- Arts. 151.2 y D.T. 2° CE. ESTATUTOS DE AUTONOMIA DE LAS CCAA DE
‘PRIMER GRADO”:

La asamblea que elaborard el Estatuto de Autonomia estd formada por
parlamentarios nacionales elegidos por las provincias afectadas que pretenden
constituirse en Comunidad Auténoma, Diputados y Senadores. Estos habran de
aprobar un proyecto de Estatuto de Autonomia y remitirlo al Congreso de los
Diputados.

La Comisién Constitucional del Congreso de los Diputados, en el plazo de dos
meses, con el concurso y aceptacion de una delegaciéon de parlamentarios de la
asamblea constituida al efecto, examinara el texto aprobando su redaccion final.

Posteriormente, el Estatuto debia someterse a referéndum en dichas provincias,

requiriéndose para su aprobacion la mayoria de los votos emitidos en cada una de
las mismas.
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Finalmente, el Estatuto, superado este ultimo tramite, se elevara a las Cortes
Generales, para la ratificacion final de las camaras. Resultando, por tanto, un
Estatuto de Autonomia con rango de ley organica.

D. Reforma Estatutaria.

Los Estatutos de Autonomia regulan el régimen juridico a que deben ser sometidas
sus reformas (cfr. arts. 147.3y 152.2 CE).

No obstante, la Constitucion prevé dos procedimientos de reforma distintos:
- Uno paralas comunidades del art. 143.2 CE: el previstoen el art. 147.3 CE:

“La reforma de los Estatutos se ajustard al procedimiento establecido en los mismos y
requerird, en todo caso, la aprobacion por las Cortes Generales, mediante ley orgdnica".

- Otro paralas comunidades del art. 151.1 CE: el previstoen el art. 152.2 CE:

"Una vez sancionados y promulgados los respectivos Estatutos, solamente podrdn ser
modificados mediante los procedimientos en ellos establecidos y con referéndum entre
los electores inscritos en los censos correspondientes”.

El Estatuto de la Comunidad Valenciana, reformado por la Ley Organica 1/2006,
de 10 de abril, también contempla la ratificacién por referéndum de las reformas
estatutarias, a pesar de no ser la Comunidad Valenciana una de las de la via del
articulo 151. Entonces, los Estatutos, por lo general, prevén una fase autonémicay
una fase estatal, que se inicia con la remisién a las Cortes Generales del proyecto
de reforma para su aprobacién mediante Ley Organica(art.81.1y 147.3 CE), por lo
qgue intervienen ambos legisladores: el autonémico, primero vy, el estatal, después.

En este sentido, reformas estatutarias sucesivas pueden modificar el régimen de la
reforma, lo que no deviene incompatible con la Constitucion.

El proceso de reforma puede tener distintos regimenes de iniciativa y
procedimentales:

a. INICIATIVA DE REFORMA. No queda claro ni uniforme quien tiene iniciativa de
reforma del Estatuto, pues se prevé en ellos. Normalmente, corresponde al
Gobierno autonémico, a la Asamblea Legislativa (con determinados quérums de
mayoria) y, también, a los Municipios (que representen una mayoria determinada
del total autondmico). Sin embargo, otros estatutos contemplan iniciativa
reformadora alas Cortes Generales o, incluso, al Gobierno de la Nacion,como el de
Asturias o Murcia.

b. PROCEDIMIENTOS DE REFORMA. También hay diversidad, ya que algunos
diferencian el asunto de los titulos competenciales del resto de reformas
(exigiendo quérums cualificados de mayoria), como el Estatuto de la Comunidad
Valenciana o Murcia. Sin embargo, otros como el castellanoleonés o el de
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Extremadura no diferencian procedimientos de reforma. El Estatuto de Cataluna
también contempla dos procedimientos de reforma, en funcién de la materia
afectada por la misma: asi, el Estatuto de 2006 distingue entre la reforma de los
Titulos del Estatuto que no afectan a las relaciones con el Estado (Titulos Iy Il) y la
reforma del resto de Titulos. En cuanto a la tramitacion en las Cortes Generales de
este tipo de iniciativas, el silencio de los Reglamentos de ambas Camaras hizo
necesaria la aprobacion de dos Resoluciones, una de la Presidencia del Congreso
de los Diputados y otra de la Presidencia del Senado, de 16 de marzo y de 30 de
septiembre de 1993, respectivamente.

Regulan de modo interno en las Cortes Generales el Procedimiento de Reforma.

Como hemos dicho, diferenciamos dos procedimientos (con caracter general,
aunque esto puede variar con la evolucion del Estado Autonémico):

- Art. 147.3 CE. ESTADOS DE ATUONOMIA FUERA DEL SUPUESTO DEL ART.
151.1 CE (SALVO QUE SE HAYAN IDO EQUIPARANDO A ESTAS).

1. Iniciativa de Reforma, en sede de la Asamblea Legislativa de la CCAA, segun el
ambito subjetivo contemplado en el Estatuto en relaciéon con las propuestas de
iniciativa.

2. Tramitacién y aprobacion de la iniciativa, en sede de las cAmaras autondmicas,
mediante procedimiento legislativo de los parlamentos autondmicos contemplado
en sus respectivos reglamentos de funcionamiento. La tramitacién parlamentaria
en terreno autondmico finaliza con la Proposicion de Reforma. Remisiéon de la
Proposicion de Reforma a las Cortes Generales.

4. Tramitacién parlamentaria por el procedimiento legislativo previsto para las
leyes organicas hasta su definitiva aprobacion. Salvo que dicha tramitacion traiga
consigo enmiendas que desvirtuen el texto original, desnaturalizandolo, caso en el
que la Comunidad Auténoma tendria la opcion de retirar la propuesta. Se permite
asi no efectuar reformas no queridas por las CCAA por parte de las cortes
generales.

- Art. 152.2 CE. ESTATUTOS DE AUTONOMIA DE PAIS VASCO, CATALUNA,
PAISVASCO Y GALICIA (Y OTRAS COMUNIDADES QUE ASI LO CONTEMPLEN).

A lo anterior, se anade una nueva fase: 5. Referéndum popular de ratificacién.
Posterior ala aprobacién de las Cortes Generales de la L.O. de reforma. Conlleva la
ratificaciéon poblacional de la Comunidad Auténoma. Sin embargo, hay una
excepcion, la reforma de la organizacién de los poderes de la Comunidad
Auténoma que no implique alteraciones en la relacion CCAA-Estado.

En estos casos, el referéndum popular de ratificacion tendra lugar en un momento

anterior alaremisién de la propuesta de reforma a las Cortes Generales. Por tanto,
las fases quedarian del siguiente modo:
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1) iniciativa de reforma, 2) tramitacion y aprobacion autonémica de la iniciativa, 3)
referéndum popular de ratificacion, 4) remision de la propuesta de reforma a las
Cortes Generales y, 5) tramitacion parlamentaria en las Cortes Generales y
aprobacién de la reforma.

En un ultimo orden de cosas, cabe decir:

- El Estatuto de autonomia es indisponible por parte del legislador estatal
unavez aprobado, en tanto que la Constituciéon prevé un limite alainiciativa
legislativa de las Cortes Generales. Es decir, si la reforma la marca el
Estatuto de Autonomia, segun la Constitucién, no puede alterarse sino por
el procedimiento previsto en la norma estatutaria. 2)

- Estado no puede alterar el Estado Autondmico sin que haya un respaldo
legislativo de las Comunidades Autdénomas y por sus Asambleas
Legislativas, pues los Estatutos de Autonomia no son modificables una vez
aprobados sino mediante consentimiento de las CCAA expresado en los
términos procedimentales arriba expresados.

1.3. La autonomia local: municipios y provincias

La Constitucion proclama: “el Estado se organiza territorialmente en municipios,
en provincias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas
entidades gozan de autonomia para la gestidén de sus respectivos intereses” (art.
137 CE). Como expresa su propio tenor literal, el Estado ya esta organizado en
municipios y provincias al aprobarse la Constitucién, sin embargo, quedaban por
constituirse las Comunidades Auténomas, tal como venimos estudiando.

En el Capitulo Il del Titulo VIII, De la Administraciéon Local, la Constitucion se
refiere a los municipios y provincias, de forma distinta a las Comunidades
Auténomas, como Entidades Locales:

- Los municipios tienen reconocida autonomia y plena personalidad juridica (art.
140 CE). Su 6rgano de Gobierno es el Ayuntamiento o el de Concejo Abierto.

- La provincia tiene personalidad juridica propia, “determinada por la agrupacién
de municipios y division territorial para el cumplimiento de las actividades del
Estado” (art. 141.1 CE).

No obstante, es distinto el grado de autonomia constitucionalmente reconocido a
municipios y provincias que a las Comunidades Auténomas. Las CCAA poseen
personalidad juridica propia independiente del Estado, siendo auténticas
entidades de Derecho Publico y no simples érganos del estado o de su
administracion. Concretamente:

- Autonomia politica. Pueden asumir y ejecutar decisiones politicas propias y
diferentes a las del Estado. Es una autonomia superior a la de las entidades
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provinciales y municipales, va mas alld de una autonomia meramente
administrativa, con potestades legislativas y de gobierno.

- Autonomia normativa. Tienen cierta potestad normativa, por ejemplo, en relacién
con las ordenanzas reguladoras, que son normas cuya naturaleza es reglamentaria.

- Autonomia institucional y de gobierno. Tienen competencias para configurar y
estructuras de ordenacion institucional y de gobierno.

- Autonomia administrativa. Ademas de aprobar sus propias normas de ordenacién
normativa sobre materias de su competencia, estan habilitadas para proceder a su
ejecucion.

- Autonomia financiera. Gozan de esta autonomia para satisfacer sus
competencias, asignandoles la constitucion los recursos necesarios para la gestion
de sus intereses, en coordinaciéon con la hacienda estatal y con la aplicacion del
principio de solidaridad con el resto de los espanoles.

Los municipios y provincias también tienen autonomia para la satisfaccion de sus
fines, pero diferencia de las comunidades auténomas tan sélo se trata de
autonomia administrativa y financiera. No obstante, a tenor del art. 3.1 de la LBRL,
una variada tipologia de entidades locales.

Los entes locales de derecho necesario absoluto, por estar previstas en la
Constitucioén, son:

a. EI Municipio, previsto constitucionalmente.

Es la entidad territorial mas bdsica. Su érgano de gobierno puede ser el
Ayuntamiento compuesto por el Alcalde y los Concejales o articularse a través del
sistema de concejo abierto (democracia directa), en el que a través de la direccién
del Alcalde dirige una asamblea de vecinos. La utilizacion del concejo se refiere a
municipios de menos de cien habitantes, los municipios que, tradicionalmente, se
habian venido rigiendo por este sistema u otros cuya situacion geografica lo exige.

El ayuntamiento se elige por via de elecciones municipales, los concejales eligen al
Alcalde y hay un numero de alcaldes dependiendo de la poblacién mediante escala
legal determinada.

Taly como marcan la CE y la LRBRL, hay tres elementos en el municipio:

- El término municipal.

- Los vecinos, como poblacion del municipio.

- Los 6rganos de gobierno. Son el alcalde y el Pleno de |a Corporacion que le elije

compuesto por los concejales y presidido por él. Existen mecanismos como la
mocién de censura o, la mocion de confianza, asi como la Junta de Gobierno local.
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Su autonomia local implica un derecho a participar en la gestién de los intereses
respectivos de las Comunidades Auténomas: “seria contrario a la autonomia
municipal una participacién inexistente o meramente simbdlica que hiciera
inviable la participacion institucional de los Ayuntamientos" (STC 170/1989). “La
autonomia local hace referencia a un poder limitado” para la "gestiéon de sus
respectivos intereses" lo que exige que se dote a cada ente “de todas las
competencias propias y exclusivas que sean necesarias para satisfacer el interés
respectivo” (STC 4/1981).

Los 6rganos constitucionales son regulados en el propio texto constitucional. Sin
embargo, los Entes Locales se regulan por el legislador ordinario. No obstante,
gozan de garantia institucional; lo cual supone el derecho de la comunidad local a
participar, a través de sus 6rganos propios de gobierno y administracién, en
cuantos asuntos le atanen, graduandose la intensidad de esa participacion en
funcién de larelacidn existente entre los intereses locales y supra locales en dichos
asuntos o materias (SSTC 84/1982). Tal como se plasma en el art. 2 LRBRL.

b. La Provincia, previsto constitucionalmente.

Es el ente local de segundo nivel, por encima del municipio. Solo se pueden
modificar mediante L.O. Las provincias se articulan institucionalmente en torno a
las Diputaciones Provinciales, integradas por el presidente y el Pleno de la
Diputacion, compuesto por un numero de diputados en relacién con la poblacion
que integra la provincia.

La eleccion de estos diputados es indirecta, son elegidos por los concejales de los
ayuntamientos de los municipios de la provincia. Los diputados eligen al
presidente. No obstante, las CCAA uniprovinciales no tienen administraciéon
provincial en torno a la Diputacién, sino que lo asume las respectivas CCAA.

La provincia, sin embargo, es relevante porque ha sido la unidad de
descentralizacion administrativa del Estado histéricamente. Ademas, sigue siendo
la circunscripciéon electoral de cara a las elecciones autondmicas y a Cortes
Generales.

En algunas ocasiones, como en La Rioja, Cantabria o Madrid, no existe Diputacion
Provincial, sino que se subsumen en la Comunidad Auténoma, que es uniprovincial.

c.Lalsla enlos archipiélagos balear y canario, cfr. art. 141.4 CE.
Hay otras, digamos, que potestativas:

a.Lasentidades de ambito territorial inferior al municipal, instituidas o reconocidas
por las Comunidades Autéonomas, conforme al articulo 45 de la LBRL.
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b. Las Comarcas u otras entidades que agrupen varios Municipios, instituidas por
las Comunidades Auténomas de conformidad con esta Ley y los correspondientes
Estatutos de Autonomia, vid. art. 141.3 CE.

c. Las Areas Metropolitanas.

d. Las Mancomunidades de Municipios.

En su calidad de Administraciones publicas de caracter territorial, el municipio, la
provinciay laislay, dentro de la esfera de sus competencias, tienen las siguientes
potestades:

a. Las potestades reglamentaria y de autoorganizacion.

b. Las potestades tributaria y financiera.

c. La potestad de programacion o planificacion.

d. Las potestades expropiatorias y de investigacion, deslinde y recuperaciéon de
oficio de sus bienes.

e. La presuncion de legitimidad y la ejecutividad de sus actos.
f. Las potestades de ejecucion forzosa y sancionadora.
g. La potestad de revision de oficio de sus actos y acuerdos.

h. Las prelaciones y preferencias y demas prerrogativas reconocidas a la Hacienda
Publica para los créditos de esta, sin perjuicio de las que correspondan a las
Haciendas del Estado y de las comunidades auténomas; asi como la
inembargabilidad de sus bienes y derechos en los términos previstos en las leyes".

Las previsiones constitucionales deben completarse con la Ley Reguladora de
Bases del Régimen Local (Ley 7/1985), a la que hemos venido haciendo referencia,
para determinar el grado de autonomia real del municipio y la provincia. No
obstante, queda claro que no tienen potestad legislativa, por eso se habla de una
autonomia meramente administrativa.
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TEMA 2

Los principios constitucionales de ordenacion del Estado
Autonomico

2.1. Principios de unidad y autonomia (art. 2 CE)

Ambos principios, el principio de unidad y el de autonomia estan previstos en el art.
2 CE y tienen que interpretarse conjuntamente del siguiente modo:

La proclamacién de la unidad en el art. 2: “la Constitucion se fundamenta en la
indisoluble unidad de la Nacién Espafola, patria comun e indivisible de todos los
espanoles”; marca el contexto juridico-constitucional de ejercicio del principio
dispositivo. Es decir, los parametros en que ha de ejercerse la autonomia:

- Por un lado, estamos ante un Estado politicamente descentralizado, de tal
modo que se reconoce el derecho a la autonomia de las nacionalidades y
regiones que integran la nacion espanola. Pero, la autonomia es la parte de
un todoy, por tanto, constituye un poder limitado.

- Por otro lado, estamos ante un Estado unitario. Autonomia no implica
soberania (STC 4/1981)y, por tanto, soberania noimplicaindependencia. La
soberania esta identificada en el pueblo espanol, del que emanan los
poderes del Estado vy, por tanto, el propio texto constitucional. La unidad es
inherente al ejercicio de la autonomia y es incuestionable por la misma.

En tanto que la soberania “no es el resultado de un pacto entre instancias
territoriales historicas que confiere unos derechos anteriores a la Constitucion y
superiores a ella, sino una norma del poder constituyente que se impone con fuerza
vinculante general en su ambito, sin que queden fuera de ella situaciones histéricas
anteriores” (STC 76/1988), en tanto que el principio de unidad queda respaldado
por el principio de primacia de la Constitucion, de tal forma que las Comunidades
Autdnomas quedan sometidas por el principio de unidad y el Estado por el principio
de autonomia. La unidad nacional "se traduce en una organizacién- el Estado- para
todo el territorio nacional" (STC 4/1981); “que queda colocado en una posicion de
superioridad tanto en relacién a las Comunidades Auténomas como a los entes
locales" (SSTC 4/1982y 76/1983) y es fundamento de la constitucion (art. 2 CE).

Ensuma, el Reino de Espafa esun Estado politicamente descentralizado, resultado
de la combinacién entre el principio de autonomia y el de unidad (RUIZ-RICO
RUIZ).

2.2. Principio de igualdad (arts. 138.2y 139.1 CE)
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El valor fundamental y principio de igualdad presente en los arts. 1.1y 14 CE, se
proyecta sobre el Estado Autonémico. Por tanto, partimos de la proclamaciénde la
igualdad (formal) de todos los ciudadanos ante la ley y del principio de no
discriminacion, en relacion con las causas personal y social previstas por el art. 14
CE.

Esta proyeccidén del principio de igualdad sobre el Estado Autondmico implica:

1. El principio de igualdad en la esfera territorial (art. 138.2 CE): “Las diferencias
entre los Estatutos de las distintas Comunidades Auténomas no podran implicar,
en ningun caso, privilegios econémicos o sociales”.

2. Laigualdad de derechos y obligaciones en todo el territorio nacional (art. 139.2
CE): “Todos los espanoles tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier
parte del territorio del Estado”.

Sinembargo, no se trata de unaigualdad absoluta, pues como sabemos el art. 138.2
prevé la posibilidad de que los distintos Estatutos de Autonomias contemplen
diferentes regulaciones entre si (en ejercicio del principio dispositivo), esto es: no
se concibe como una rigurosa uniformidad del ordenamiento juridico.

Por ello:

- El principio de igualdad no implica la existencia de una obligacién general
para que todas las Comunidades asuman el mismo nivel competencial ni que
del ejercicio de estas se deriven los mismos resultados para todos los
territorios. Las Comunidades Auténomas tienen capacidad “para decidir
cuando y como ejercer sus propias competencias en el marco de la
Constituciény del Estatuto” (STC 37/1987).

- No toda desigualdad presente en el Estado de las Autonomias queda en
terreno de la discriminacién, sino solo aquellas que carezcan de “toda
justificacion objetiva y razonable en relacion con la finalidad y efectos de la
medida considerada”.

- Es unaigualdad propia del Estado Autondmico, ya que este se caracteriza
por el equilibrio “entre homogeneidad y diversidad del estatus juridico
publico de las entidades territoriales que la integran” (STC 76/1983).

Asi,conbaseenelart. 139.1,enrelaciénconlosarts. 1.1y 14 CE, no puede hablarse
de que dichos preceptos prevean una igualdad en el sentido de un tratamiento
juridico uniforme de los derechos y deberes de los ciudadanos en todo tipo de
materias y todo el territorio del Estado. Esto, resultaria contrario a la autonomia.
Lo que implica el principio de igualdad en el Estado autondmico ha de ponerse en
relacion con el art. 149.1. 1* CE, donde se establece que “la regulacion de las
condiciones bdasicas que garanticen la igualdad de todos los espafnoles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales”, es
competencia exclusiva del Estado. Es decir, la igualdad debe entenderse como
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garantia de que, a todos los ciudadanos, en cualquier zona del territorio nacional,
les sean garantizadas una serie de condiciones basicas que constituyen un comun
denominador.

En este sentido, la Constitucion prevé una serie de garantias destinadas al
mantenimiento de ese minimo comun que debe darse en todos los territorios:

- Atribucion al legislador estatal de una serie de competencias para la
elaboracion de una legislacion basica con relacion a ciertas materias (art.
149 CE).

- El principio de unidad de mercado y la competencia estatal para el
establecimiento de las bases y coordinacién de la planificacién econdmica,
asi como de la legislacion civil (sin perjuicio del derecho civil foral),
mercantil, laboral o de seguridad social.

En relacién con el principio de igualdad, hay que atender ademas a los llamados
HECHOS DIFERENCIALES:

El Estado debe respetar la asimetria de los hechos diferenciales, tal y como ha
denominado la doctrina a las lenguas cooficiales, el derecho civil foral o propio, la
organizacion institucional diferenciada o férmulas de financiacion ad hoc como los
sistemas fiscales de Pais Vasco y Navarra. Aunque se hable de un Estado de las
Autonomias asimétrico, esta presidido por el principio de igualdad.

Los hechos diferenciales no son anecdéticos rasgos secundarios o peculiaridades
del sistema autondmico general dino que son decisivos de cara a la existenciade la
propia autonomia. Han sido reconocidos como hechos diferenciales:

- Las lenguas cooficiales. Se reconocen como lenguas cooficiales al catalan, el
gallego y el vasco, por los Estatutos respectivos de sus Comunidades Auténomas
(art. 3.2 CE).

- El mantenimiento de un Derecho Civil Foral en las comunidades de Galicia, Pais
Vasco, Navarra, Aragén, Catalufa, Islas Baleares o la Comunidad Valenciana. Algo
que permite la Constitucién y que responde a razones eminentemente histéricas
(D.A. 1?). O procedimientos especiales (art. 149.1. 182 CE).

- La existencia de instituciones politico-territoriales particulares. Estos son, las
Juntas Generales en Euskadi, los Consejos Insulares de Islas Baleares y los Cabildos
en Canarias. Permitido sobre la base del art. 141.4 CE.

- La existencia de sistemas fiscales propios que, a su vez, estan respaldados por la
Constitucion: el sistema de concierto y convenio del Pais Vasco y Navarra (D.A. 1?)
o el régimen econdémico y fiscal de Canarias (D.A. 3* CE).

Como se ve, la Constitucion ya prevé una relevancia juridica para estos hechos, en
tanto que el constituyente recogioé estos caracteres existentes para posibilitar que
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los Estatutos de Autonomia reconozcan derechos, competencias, instituciones y
procedimientos especiales. Al reconocimiento subyace una identidad regional que
sirve como base de creaciéon de estas Comunidades Autéonomas. Sin embargo, a
pesar del reconocimiento constitucional de estos hechos diferenciales, la
Constitucion no permite privilegios fundados en tales particularidades (art. 138.2
CE).

Por otra parte, tampoco existe una diferente consideracion juridica de las
Comunidades Auténomas “histéricas” o “de primer grado” superior a las demas,
tampoco unarelacién singular o privilegiada con el Estado. Sin embargo, los hechos
diferenciales acompanan tras de si, en el terreno politico, la existencia de partidos
nacionalistas o regionalistas que han servido de apoyo al Gobierno de la Nacién,
asegurando la mayoria con sus Grupos en el Congreso de los Diputados y han
dirigido los ejecutivos autondmicos o han formado parte de los sucesivos Consejos
de Gobierno de sus Comunidades Auténomas.

Esta influencia politica del nacionalismo ha dotado de un importante grado de
asimetria al Estado de las autonomias, ya que dichos partidos politicos iban
reclamando, cada vez, la asuncién de un mayor nimero de competencias y han
intentado introducir elementos de un sistema federal asimétrico. Hablamos pues
de los principales partidos de Euskadi, Cataluia, Galicia o Canarias.

2.3. Principio de solidaridad (art. 138.1 CE)

El principio de solidaridad, previsto en el art. 138.1 CE, tiene una doble concepcion
a partir del art. 2 que garantiza la solidaridad a la hora de reconocer la autonomia
como derecho:

- Negativa, en el sentido de que las Comunidades Auténomas no pueden
hacer ejercicio de su autonomia, lesionando o perjudicando los intereses
generales.

- Positiva. Es decir, el entendimiento de la solidaridad como deber de auxilio
reciproco que deben prestarse los poderes publicos que sirven de
estructura al Estado.

En este sentido, el Estado debe garantizar el cumplimiento del principio de
solidaridad, velando por el establecimiento de un equilibrio econémico, adecuado
y justo entre las diversas partes del territorio espanol, y atendiendo en particular a
las circunstancias del hecho insular. El art. 138.1 impone esta obligacion al Estado
en el terreno econémico a la vez que prohibe el establecimiento de privilegios
econdmicos o sociales entre los territorios (art. 138.2 CE). De tal forma que la
Constitucién mandata proactivamente al Estado para evitarloy, a su vez, coarta la
posibilidad de que las Comunidades Auténomas lo hagan.

El principio de solidaridad se extiende a otros preceptos constitucionales:
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1. Cuando se reconoce la autonomia financiera de las CCAA para la ejecucion y
desarrollo de sus competencias (art. 156.1 CE), pero esta debe enmarcarse en el
principio de coordinacion con la Hacienda estatal y “de solidaridad entre todos los
espanoles”.

2. Con el fin de corregir desequilibrios econdmicos interterritoriales y hacer, por
tanto, efectivo el principio de solidaridad, prevé la Constitucion la creacion de un
Fondo de Compensacioén interterritorial (art. 158.2 CE), de cara a corregir dichos
desequilibrios restaurando la vigencia permanente del principio de solidaridad.

En suma, por tanto, el principio de solidaridad es “un factor de equilibrio entre la
autonomia de las nacionalidades y regiones y la indisoluble unidad de la nacién
espanola” (STC 135/1992) vy, por tanto, guarda una estrecha relacion con los
principios de unidad, igualdad y autonomia.

2.4. Principio de cooperacion o lealtad constitucional

Es un principio derivado de la doctrina del Tribunal Constitucional, no recogido
expresamente por la Constitucion Espafola. El TC entiende que deriva del
principio de solidaridad. Implica lo siguiente:

- En su actuacion, Estado y CCAA, deben tener como referencia la
satisfaccion de los intereses generales, es decir, en el ejercicio de sus
competencias.

- Las CCAAYy el Estado deben guardar una relacion de coordinaciény de
colaboracidn institucional, pues las relaciones entre las diversas instancias
de poder territorializado constituyen un soporte esencial del
funcionamiento del Estado Autondmico. Es decir, un “comportamiento leal”
entre el Estado y las Comunidades Auténomas (STC 13/2007).

Lealtad implicarespetoyfidelidad ala Constitucion.Vamasallddelarelaciénentre
las CCAAYy el Estado, exige el cumplimiento de los fundamentos de nuestro sistema
territorial: la soberania del pueblo espafol, la unidad de la Nacién espafiola y la
primacia de la Constitucion en tanto que es la Norma Fundamental y

suprema.

“La lealtad es un verdadero principio constitucional que impone obligaciones
precisas y concretas como la obligacién ineludible de la reciproca informacion y
consulta y como el deber de voluntad negociadora, con el que se destierran la
imposicion y el unilateralismo” (JIMENEZ DE PARGA). Por otra parte, el principio
de lealtad constitucional va mas alld del terreno de lo econdmico, deriva
directamente del principio democratico propio del Estado Social y Democratico de
Derecho (art. 1.1 CE).
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2.5. El funcionamiento anormal del Estado Autonémico: art. 155 CE

Sirecordamos que al iniciarnos en el estudio del Estado Autondmico, senalabamos
como problema juridico-constitucional de la actualidad la vigilancia federal sobre
los territorios auténomos, para asegurar el cumplimiento de las obligaciones de
estos para con la Federacién. En casos extremos, podia llevar a la Ejecucion Federal
por el notorio incumplimiento de los Estados de la Constitucién o las leyes
federales.

Algo parecido a la Ejecucién Federal prevé nuestra Carta Magna en su art. 155 CE.
El art. 155 CE, por tanto, debe ser entendido como clausula de ejecucion federal o
“causa de coercion federal” (PEREZ SOLA). Este articulo solo ha sido puesto en
aplicacion recientemente, a raiz del conflicto territorial del procés en Cataluia.

Por ello, decimos que el art. 155 CE es una clausula juridico-constitucional
destinada a combatir el funcionamiento excepcional del Estado Autonémico.

Como es sabido, el desafio independentista en Cataluna se intensifica con las
consulta del 9 de noviembre de 2014 y el referéndum del 1 de octubre de 2017, a
través de los cuales se pretendia hacer ejercicio de un “derecho a decidir”, para que
Cataluna se independizara del Reino de Espana. Si bien la consulta del 9 de
noviembre de 2014 fue declarada ilegal, en el caso del referéndum ilegal del 1 de
octubre, se traspasé una barrera dificil de aceptar por parte del Gobierno de la
Nacion. El 1 de octubre estaba preconcebido para declarar la independencia del
territorio nacional, pues fueron aprobadas sendas leyes para dar una cobertura
juridica al procés.

Las leyes de referéndum de autodeterminaciéon y de transitoriedad juridica y
fundacional de la Republica Catalana (Leyes 19y 20/2017, de 6 y 8 de septiembre).
Estas leyes, fueron recurridas al TC, suspendidas y finalmente declaradas
inconstitucionales en las SSTC 114/2017 y 124/2017.

La jurisprudencia del TC ha delimitado el significado del articulo 155 de la
Constitucion, que “opera como medida de ultimo recurso del Estado ante una
situacion de incumplimiento manifiesto y contumaz, deliberado o negligente, de
una determinada Comunidad Auténoma, que no ha adoptado primero por propia
iniciativa y, luego, a instancia del Estado, las medidas oportunas para corregir la
desviacién en la que haincurrido” (STC 215/2014).

Mas adelante veremos las vias ordinarias de control de la actividad de las
Comunidades Autonomas (art. 153 CE); en relacion con las mismas, el art. 155 CE
se coloca como un mecanismo de control excepcional, subsidiario y extremo. Su
alcance es coercitivo, esta previsto para hacer frente a situaciones excepcionales y
extremas consistentes en incumplimientos graves de las obligaciones
constitucionales cuando afecten gravemente al interés general de Espaia (art.
155.1 CE).
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Deben darse unos requisitos para su aplicacion:

a. Requisito objetivo o material:

- Incumplimiento de las obligaciones legales y constitucionales impuestas a la
Comunidad Auténoma.

- O, que de la actuacion de las Comunidades Auténomas se derive un perjuicio
grave para el interés general de Espana.

b. Requisito procedimental o formal:

1°) El envio de un requerimiento al Presidente de la Comunidad Auténoma para
que cese en sus actuaciones, con caracter previo a los siguiente.

2°) Desatendido dicho requerimiento, obtener la aprobacion del Senado por
mayoria absoluta. Superados estos requisitos, el Gobierno podra dar instrucciones
a todas las autoridades de la Comunidad Auténoma para tratar de dar
cumplimiento forzoso a dichas obligaciones o para la proteccién del interés
general.

De este ultimo inciso se deduce claramente el caracter coercitivo de este
instrumento. Y, por tanto, un limite a la autonomia, el mas duro.

Tiene, por tanto, el procedimiento de aplicacion del art. 155 CE una fase
gubernamental y una fase parlamentaria en sede del Senado:

- El Gobierno vy, por tanto, el Consejo de Ministros debe solicitar acordar la
adopcion de las medidas a adoptar al amparo del art. 155 CE al Senado, previo
requerimiento al presidente de la Comunidad Auténoma y justificando los
requisitos materiales que amparan la aplicacion del precepto, describiendo las
medidas propuestas por el Gobierno para acabar con la situacion de
incumplimiento. Habra de reflejarse en el acuerdo el no atendimiento al
requerimiento planteado al presidente.

- El senado, por mayoria absoluta, previa tramitacién parlamentaria, aprobara la
intervencion del Gobierno para restaurar la legalidad y la Constitucion. La
experiencia del art. 155 CE no tiene antecedentes que permitieran saber cudl era
el modo en que habia de ser aplicado.

Tan solo se comenzd a activar este mecanismo en fase de requerimiento al
Presidente de la Comunidad Auténoma de Canarias por un incumplimiento legal
en materia fiscal, en 1989. Sin embargo, al momento del requerimiento, la
Comunidad cesé en el incumplimiento. Por tanto, ya sabemos con la experiencia
del procés que contenido y alcance tiene esta previsidn constitucional.
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TEMA 3

Organizacion institucional de las Comunidades Autonomas

3.1. El modelo institucional de las Comunidades Auténomas

El modelo institucional de las Comunidades Auténomas viene preestablecido por
la Norma Fundamental, aunque se contemplaran en el Estatuto de Autonomia. En
su art. 147.2 establece que El Estatuto de Autonomia contendra la denominacién,
organizacion y sede de las instituciones auténomas propias.

Ensuart. 152 CE: Las CCAA cuyos Estatutos fueron aprobados por viadel art. 151
CE tendran una organizacion institucional autondmica que se basara en:

- Una Asamblea, elegida por sufragio universal, con arreglo a un sistema de
representacion proporcional que asegure, ademas, la representacion de las
diversas zonas del territorio.

- Un Consejo de Gobierno con funciones ejecutivas y administrativas.

- UnPresidente, elegido por la asamblea, de entre sus miembros, y nombrado
por el Rey, al que corresponde la direccion del Consejo de Gobierno, la
suprema representacion de la respectiva Comunidad Auténoma vy
representacion ordinaria del Estado en aquella.

- Un Tribunal Superior de Justicia, sin perjuicio de la jurisdiccién que
corresponde al TS, culminard la organizacion judicial en el ambito territorial
dela CCAA.

Esto se traslada tanto a las Comunidades Auténomas que acceden a la autonomia
por laviarapida,como también por la via lenta, traduciéndose entonces en una casi
plena equiparacion de su modelo institucional, en lo que a las instituciones basicas
se requieren. Aunque, podran prever otros érganos en ejercicio de su autonomia.

3.2. Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas

La asamblea legislativa de la Comunidad Auténoma tiene naturaleza politico-
representativa que le es inherente como érgano parlamentario de misma. En tanto
6rgano representativo, sobre el pivota la legitimidad del sistema de gobierno
autonémico: verifica la existencia y mantenimiento de la confianza parlamentaria

depositada en el Ejecutivo, elegido por la Asamblea.

Sus funciones son:
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I. Direccion politica, con caracter genérico, impulsando la accién de gobierno del
Ejecutivo y de la Administracion Autondmica, segun los objetivos politicos que
estos tengan.

Il. FUNCION DE CONTROL POLITICO (PARLAMENTARIO) del Gobierno
autonémico. Control ordinario de la accion de gobierno: preguntas,
interpelaciones, comisiones de investigacion, etc. El Presidente y los miembros del
Consejo de Gobierno seran politicamente responsables ante la Asamblea.
Mecanismos usuales: mocion de censura y mociones de confianza (como prevé la
CE para el ambito estatal.

I1l. FUNCION LEGISLATIVA en materias de su competencia, que se traduce en la
elaboracion y aprobacion de las leyes.

IV. FUNCION PRESUPUESTARIA, aprobando el PG de la CCAA, en tanto funcién
especifica dentro de la accién legislativa del Parlamento.

V. DESIGNACION DE REPRESENTANTES AUTONOMICOS, cfr. Art. 69.5 CE.

VI. OTRAS EN SEDE ESTATAL: iniciativa legislativa en el ambito estatal, cfr. Art.
87.2 CE, iniciativa de reforma constitucional, cfr. Art. 161.1 a).

VII.Convalidacion de RRDD-leyes o facultar al gobierno ala elaboracion de normas
conrango de ley (legislacion delegada).

Suelen tener distintas denominaciones. No siempre se denominan Asambleas, sino
que también pueden denominarse Parlamento/Parlament, Cortes/Corts, etc.
Ejemplo: Castillay Ledn, con las Cortes de Castillay Ledn.

En la practica el mandato del art. 152.1 CE, ha sobrerrepresentado a provincias
pequenas e infrarrepresentando a las grandes y mas pobladas. Esto tiene que ver
con el sistema electoral que las rige.

Se rige por la LOREG y por aquellas normas autondmicas (si es que se han
desarrollado) que respeten este régimen, siendo la LOREG siempre de aplicacion
supletoria. En ocasiones, algunas CCAA, han establecido una ley electoral
autondmica para adaptar el mismo a las peculiaridades propias o establecer ciertas
opciones politicas de caracter legitimo, como pueden ser la existencia de barreras
electorales.

Todas ellas, como en el marco del Estado, siguen un criterio de proporcionalidad,
en tanto criterio o directriz constitucional, al igual que, por ejemplo, en la elecciéon
del Congreso de los Diputados. Aunque, queda abierto a un amplio “abanico” de
posibilidades. Se buscan férmulas que doten de gobernabilidad al 6rgano
representativo y que no fragmente en exceso las camaras, en tanto que la
discrecionalidad del legislador autonémico no puede llevar a la nada la esencia de
la proporcionalidad, que es esta (STC 40/1981 y otras).
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La circunscripcion electoral normalmente es la provincia, aunque algunas CCAA
como Canarias, Asturias, Baleares o Murcia establecen circunscripciones infra-
provinciales. En Murcia, tras la reforma de 2015, se ha establecido una
circunscripcién unica(Ley 14/2015,de reformadelaLey 2/1987, de 24 de febrero,
Electoral de la Regién de Murcia). Por lo que puede variar segun decision del
legislador autonémico y siempre que se respeten las exigencias (en su caso) del
Estatuto. En este ultimo sentido, por ejemplo, el Estatuto de Canarias, reformado
en 2018, se establece la opcion de que el legislador autondmico opte por una
circunscripciéon autondmica, insular o ambas (de 75 escafios, la circunscripcion
autondémica cuenta con 9).

Los EE.AA. a veces contemplan mayorias cualificadas para la reforma de las
legislaciones electorales autondémicas. Y, algunos EE.AA. o leyes electorales
autondémicas han establecido como exigencia el criterio de la igualdad de género a
través de la exigencia de la paridad en la elaboracion de las listas electorales.
Podemos sefialar como pionera la ley vasca (2006) y, dentro de los Estatutos, el
catalan, el andaluz o el extremefio. Aunque, en todo caso, el art. 44 bis LOREG,
introducido por la LOIEMH (L.O. 3/2007) introdujo la paridad como exigencia del
régimen electoral general al que ha de someterse toda CCAA.

Otra novedad importante en el asunto electoral, relativo a las campanas, es la
existencia de un debate obligatorio en los medios publicos: el art. 150.2 del
Estatuto de Andalucia, establece la obligatoriedad ad del debate electoral en
medios de titularidad publica (Canal Sur). Tema que estd encima de la mesa y
genera debate, respeto al ambito electoral.

La duracién de sumandato es de 4 ANOS, salvo disolucién anticipada. La disolucién
anticipada se ha generalizado progresivamente, pero al inicio solo el Pais Vasco
dispuso de esta opcidn en su Estatuto. Dos regimenes diferenciados en tal caso:

- Un nuevo mandato y legislatura tras la convocatoria anticipada de
elecciones por parte del Presidente Autondmico.

- Otrasolucién, que seria que la convocatoria de nuevas elecciones supondra
un mandato limitado para la cdmara autondmica hasta al término natural de
la originaria. Esto se debe a que, en algunos Estatutos, tras sucesivas
reformas en 1991, preveian que las elecciones se celebrarian cada cuatro
anos el cuarto domingo de mayo, inexorablemente. Esta dicotomia la
podemos observar tras la convocatoria de las ultimas elecciones,
respectivamente en Castillay Ledn y Madrid: mientras que una extiende su
mandato por otros cuatro afos, la otra sélo mantiene el mandato por lo que
reste de la legislatura.

Respecto al estatuto de los parlamentarios, senalaremos lo siguiente: tienen un
régimen similar al de los miembros de las Cortes Generales, con algunas salvedades
en algun territorio. Asi, tienen:
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INVIOLABILIDAD > Instituto que protege la libertad de expresion, deliberaciony
voto de los parlamentarios mientras estan en su cargo e impide cualquier actuacién
procesal en su contra dentro de sus funciones, o lo que es lo mismo: en el ejercicio
del cargo.

INMUNIDAD > ElI TC declaré una ley vasca inconstitucional por otorgar la
prerrogativa de lainmunidad a los parlamentarios autonémicos (STC 36/1981). Si
es valida si estd prevista en el estatuto (el diputado autonémico no puede ser
detenido por la comisién de un presunto delito flagrante en una CCAA, en su
territorio).

AFORAMIENTO ESPECIAL > TSJ Autondmico, conoce de las causas contra ellos.
Recientemente suprimido en Canarias (2018), Cantabria y Region de Murcia
(2021) e Islas Baleares (2022).

3.3. Organo de Gobierno de las Comunidades Auténomas

Conforme al art. 152.1 CE vy, siguiendo un modelo parlamentario tradicional, el
Presidente y el Gobierno autondémicos se someten, como se ha dicho, a control
politico de la Asamblea, que lleva a cabo su eleccion mediante investidura.

El Presidente, investido, elige y cesa a los miembros del Consejo Gobierno que
dirige. El Consejo de Gobierno tiene funciones ejecutivas y administrativas, de
acuerdo con los respectivos Estatutos de Autonomiay las Leyes de Gobierno de las
CCAA. Ostenta la facultad de marcar la orientacién politica de la Comunidad
Auténoma, junto al Presidente que lo dirige.

Realiza o implementa el programa politico con el que el Presidente se somete a la
investidura.

Ademas:

- Potestad reglamentaria.

- Potestad legislativa a modo de Decretos Leyes o Decretos Legislativos.

- Legitimacién para interponer recursos de inconstitucionalidad ante el TC
contra el Estado o de otras CCAA que invadan sus titulos competenciales.

3.4. Relaciones entre el poder ejecutivo y el legislativo en las Comunidades
Auténomas

Los mecanismos de control parlamentario que se ejercen sobre el Gobierno parten
de la Asamblea Legislativa , ya que tanto el Consejo de Gobierno como el
Presidente tienen responsabilidad politica frente a la Asamblea Legislativa.

1) MOCION DE CENSURA: Reviste las caracteristicas de la prevista para el
Presidente del Gobierno cfr. art. 113 CE. Exige: caracter constructivo,
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presentacion de alternativa de gobierno y un candidato. Se exige mayoria
absoluta para su aprobacion.

2) CUESTION DE CONFIANZA: Exige mayoria simple y es facultad exclusiva
del Presidente de la CCAA para proponer su presentacién a la camara.

3) DISOLUCION DE LAS CAMARAS. El Presidente puede disolver las cdmaras
y convocar elecciones.

3.5. El poder judicial en las Comunidades Auténomas

Cabe decir que el TSJ no es poder judicial auténomo al del Estado, ni siquiera
responde a una institucion autonémica, propiamente dicha.

Segun el art. 152.1 CE, su existencia debe entenderse “sin perjuicio de la
jurisdiccién que corresponde al Tribunal Supremo”. Sélo “culmina la organizacion
judicial en el dmbito de la Comunidad Auténoma”.

El poder judicial es Unico y estatal (principio de unidad de la jurisdiccion). La
relacién de las Comunidades Auténomas, por tanto, con el TSJ es una relacién
territorial,de demarcacion, que deriva simplemente del lugar de su sede, tal y como
haresuelto el TC desde temprano (STC 25/1981).

El principio de unidad de la jurisdiccién esta previstoenel art. 117.5 CE, como base
de organizacion y funcionamiento de los Tribunales de Justicia. Esto trae como
implicaciones, lo siguiente:

- Lajurisdiccién es Unica: ejercida exclusivamente por jueces y magistrados
(arts.117.1 CEy 1 LOPJ).

- El Estado tiene competencia exclusiva sobre la Administracion de Justicia
(art. 149.1.5% CE): deben regularse por LL.OO. materias tales como la
constitucion, organizacion, funcionamiento y gobierno de los miembros de
la carrera judicial y de los érganos jurisdiccionales que integran aquellos.

- Las CCAAssé6lo ostentan competencias de organizacion administrativa, silas
han adquirido. Las competencias del TSJ estan reguladas por la Ley
Organica del Poder Judicial, por tanto, no es un poder auténomo.

Las CCAA sdlo podran entonces llevar a cabo funciones de gestién y presupuesto
de la Administracion de Justicia. Esto es, dotacion de medios materiales y
personales (no jurisdiccionales) de que dispone la Administracion de Justicia en la
Comunidad Auténoma es una decisién ya asumida por aquellas CCAA que tienen
dicha competencia transferida. Podrian, sin embargo, delimitar demarcaciones
judiciales mediante la presentacién de propuestas al Estado y al CGPJ, ya que es
una competencia exclusiva del Estado. Solo son vinculantes en la determinacién del
capital presupuestario que corresponde a los determinados partidos judiciales en
que se divide la demarcacion y planta judicial en la Comunidad Auténoma.
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2.5. Otros 6rganos de las Comunidades Auténomas

Las CCAA han tenido un desarrollo institucional dispar, aunque de manera
homogénea, se ha tendido a imitar el modelo de estructura organico-institucional
del Estado. Ademas de la organizacién institucional basica que procede, cfr. arts.
147.2c)y 148.1.1% CE, las CC podrian prever en sus respectivos Estatutos una serie
de 6rganos que constituirian fuera de la organizacion institucional obligada por la
Constitucion, otros 6rganos.

Destacamos, sin animo de exhaustividad, los siguientes:

- DEFENSORDEL PUEBLO, autonémico. Puede tener otras denominaciones,
en Aragon, el Justicia de Aragon (institucion histérica) o en Castillay Ledn
(Procurador del Comun). Es relevante de cara a defender ante la
administraciéon autonémica la defensa de los derechos constitucionales de
ciudadania. Es un comisionado parlamentario elegido por las Asambleas
Legislativas mediante mayoria cualificada (normalmente). Se suele
mantener el cargo durante mas de lo que dura una legislatura, de cara a
salvaguardar su autonomia funcional. La Ley 36/1985: establece
procedimientos y pautas de coordinacion con el Defensor del Pueblo
estatal, constitucionalmente reconocido.

- CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL de las CCAA.

- CONSEJO CONSULTIVO (hace las veces de Consejo de Estado de la
Comunidad Autonoma).

-  TRIBUNALES DE CUENTAS u otros érganos de control de las CCAA, como
los TRIBUNALES ECONOMICO-ADMINISTRATIVOS (que examinan la
contratacion publica).

- CONSEJO AUDIOVISUAL (autoridad independiente que busca garantizar
la neutralidad de los medios publicos de comunicacién social).

- Etc.
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TEMA 4

La distribucion de competencias entre los distintos niveles
territoriales: Estado y Comunidades Autonomas

4.1.Los arts. 148y 149 CE

El sistema de distribuciéon competencial entre el Estado y las Comunidades
Auténomas encuentra su referencia juridico-constitucional en los arts. 148 y 149
CE, pero a ello hay que unir para su estudio las previsiones de los Estatutos de
Autonomia, pues estos indican las competencias asumidas sobre la base
constitucional (J. Pérez Royo) vy, la doctrina del Tribunal Constitucional vertida
durante estos 40 anos de Estado Autondmico.

Como es sabido, las CCAA requieren de un reparto de atribuciones y funciones
parael ejercicio efectivo del derecho ala autonomia. El Estado no atrae parasitodo
el poder publico, sino que hay una distribucion vertical del mismo (STC 24/2007).
Entendemos por competencia la potestad o el conjunto de potestades atribuidas a
un poder publico para que lo ejerza sobre unas determinadas materias.

A) El art. 149 CE: delimitacion competencial del Estado: competencias
exclusivas y excluyentes, competencia del Estado sobre las bases y competencia del
Estado sobre la legislacion.

El art. 149 CE, a la vez que indica que el Estado es competente en determinadas
materias, admite la asuncion de competencias por las CCAA. Sin embargo, sobre
algunas, se reserva la competencia al Estado, de forma “exclusiva”, aunque, en
ocasiones, la exclusividad solo se refiere al establecimiento de la legislacion basica,
sin perjuicio de que las CCAA regulen sobre dicha legislacion basica, sin
sobrepasarla.

Es decir, competencia exclusiva no siempre implica competencia excluyente del
Estado en relacion a todo el monto de materias previstas en el art. 149 CE. Se
permite la asuncion de competencias sobre algunas de estas materias por parte de
las CCAA Yy, por ello, hay que deslindar los tipos de competencia en relaciéon a lo
siguiente, para ver si el Estatuto de Autonomia puede prever dichas competencias,
desde un punto de vista de respeto al orden constitucional, sin que se invada lo
“reservado al Estado”:

1) Competencias exclusivas y excluyentes. Hablamos de competencias exclusivas
cuando el Estado tiene una reserva absoluta sobre la materia desde un punto de
vista competencial, de tal forma que las CCAA no pueden ejercer ninguna
competencia sobre las mismas. Esto es, la reserva de toda una materia para el
Estado. En este caso, las CCAA no pueden asumir la competencia, ni siquiera
orientar su autogobierno en relaciéon con las materias previstas en el titulo
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competencial en el desarrollo de politicas propias de dicha materia, de tal modo
que resultan excluyentes parala CCAA.

Por otra parte, se hablade lareservade potestades concretas para el Estado, sobre
lo que es la “legislacién basica” o sobre toda la legislacion.

2) Competencia del Estado sobre las bases. La CE reserva al Estado la competencia
sobre “las bases” (art. 149.1.8%, 132. 16® CE), o sobre las “normas basicas” (art.
149.1.27%y 302 CE), también sobre la legislacion basica (art, 149.1.17?, 282 CE).

:Qué quiere decir ello? Acudiendo a la jurisprudencia del TC, lo siguiente:
- Bases, normas y legislacion basica son términos sindnimos (STC 32/1981).

- Esta reserva constitucional permite al Estado fijar un comin denominador
normativo para todas las CCAA, que viene predeterminada por la
importancia de la materia, ya que tales bases contemplaran una regulacién
normativa uniforme en todo el territorio nacional, en aras del interés
general estatal, superior al de las CCAA (STC 1/1982).

- Son las Cortes Generales las facultadas para dictar “leyes de bases” o
“leyes-marco” envirtud del art. 149.1 CE, en aquellos titulos de competencia
material en los que se atribuyan esas reservas al Estado. - La regulacién
normativa basica o la legislacién basica no puede conducir a una regulacion
detalladay exhaustiva que vacie de contenido el nivel competencial previsto
enelart. 149.1 CE paralas CCAA (STC 95/1986),

- La regulacién normativa basica o la legislacién basica no puede conducir a
una regulacion detallada y exhaustiva que vacie de contenido el nivel
competencial previsto en el art. 149.1 CE paralas CCAA (STC 95/1986).

Quedamos asi obligados a distinguir, entre principios y normas, en una relacion de
complementariedad (lo basico y lo complementario):

- LOBASICO: aquello que regula una disciplina a nivel de principios.

-  LO COMPLEMENTARIO: desarrollo normativo que materializa directrices
y principios.

Elart. 149.1 CE serefiere ala “legislacién basica”, las “normas basicas” o “las bases”,
que quedan atribuidas al Estado. Seguin sea uno u otro el caso, las CCAA podran
asumir en sus respectivos Estatutos de Autonomia la competencia de desarrollo
legislativo y/o ejecucion sobre esas materias.

El TC no ha distinguido claramente “definicion” y “regulacion” de “lo basico”. Pero,
es preciso asumir un diferente status entre lo basico y su regulaciéon. Lo basico
vendra delimitado a través de las disposiciones que delimitan las competencias del
Estado y de las CCAA. Estas normas afectan a la capacidad de produccion
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normativa de Estado y CCAA, ya que también definen el ambito en que puede
existir normacién de uno y otras. Esto es, hasta donde pueden extenderse las
potestades normativas, con caracter general, del Estado y de las CCAA.

Se puede resumir en lo siguiente:

Las CCAA no limitan su actividad normativa a desarrollar meras directrices
normativas dictadas por las instituciones generales del Estado. No es, por
tanto, una mera competencia de ejecucion, sino que pueden a través de sus
competencias de producciéon normativa disenar una politica propia y
autéonoma, que respete los limites materiales y formales fijados por el
Constituyente o lo que el Estado considera “basico”, destinada a expresar el
propio ejercicio de su autonomia.

La relacién entre lo “basico” y las normas de desarrollo normativo
autondmicas deben ser asumidas como una relacion de complemento
respecto a la normativa estatal (Garcia de Enterria). Lo que no implica una
dependencia en todo caso necesaria entre la actividad normativa estatal y
la autondmica.

Se trata de una relacion arménica, que refleja la unidad y el pluralismo
normativo. La unidad, expresada en el respeto a “lo basico” y el pluralismo
diferenciador que supone per se el ejercicio del autogobierno.

3) Competencia del Estado sobre legislacién. Cuando hablamos de reserva sobre

“lalegislacion” (art. 149.1.72,8%,9%...).

:Qué implica? Segun el TC, lo siguiente:

- Competencia sobre la legislacién incluye las normas legales y las
reglamentarias, desde un punto de vista material, concretamente, la reserva
se extiende a los reglamentos ejecutivos dictados en desarrollo de la ley vy,
por ende, complementarios de aquella (STC 18/1982). Un ejemplo seria la
legislacion laboral.

Las CCAA quedan reducida su competencia a la ejecucion de la legislacion,
una potestad meramente normativa: aprobacioén de reglamentos internos o
de organizacién, es decir, destinados a estructurar la organizacion de los
servicios publicos establecidos para la ejecucion de dicha legislacion (STC
18/1982).
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B) El art. 148 CE. Delimitacion competencial de las CCAA: delegacion de
competencia, transferencia de competencias y armonizacion de competencias.

El art. 148 CE establece un conjunto de materias a las cuales se limitan las
competencias que las CCAA podrian asumir y contemplar en sus Estatutos de
Autonomia. Ademas, por 4 otra parte, podrian ampliar sus competencias en
relacion al marco competencial del Estado (art. 149.1 CE), transcurridos cinco afios
desde la entrada en vigor de sus Estatutos (art. 148.2 CE).

No obstante, el art. 151 en relacién con el art. 149.3, permite la asuncion directa
sin el transcurso de dicho plazo. Son previsiones normativas de caracter
transitorio, ya que, hoy todas las CCAA han asumido competencias vid. art. 148 CE.
Sin embargo, el conflicto perdura en relaciéon con el art. 149 CE.

El art. 150 prevé una excepcion al marco fijado por los arts. 148 y 149 CE, que
puede ser alterado por el legislador estatal en virtud de tres leyes: leyes de
delegacidn, de transferencia o autorizacion de competencias.

1) Delegacién de competencias. Leyes-marco de delegacién de competencias (art.
150.1 CE), para delegar en las CCAA materias de titularidad estatal vid. art. 149.3
CE. Se trata de una delegacién del legislador estatal a la Asamblea Legislativa,
legislador autonémico.

2) Transferencia de competencias. “El Estado podra transferir o delegar en las
Comunidades Auténomas, mediante ley organica, facultades correspondientes a
materia de titularidad estatal que por su propia naturaleza sean susceptibles de
transferencia o delegacion. La ley prevera en cada caso la correspondiente
transferencia de medios financieros, asi como las formas de control que se reserve
el Estado”, cfr. art. 150.2 CE.

La diferencia entre leyes de transferenciay leyes de delegacién se encuentra en el
grado de independencia funcional que adquiere la Comunidad Auténoma. Habra
transferencia cuando se establezca una relacion de descentralizacién entre Estado
y Comunidad Auténoma. Habra delegacién cuando la relacion creada sea de
desconcentracién. Estas leyes se utilizaron para ir homogeneizando el nivel
competencial de las CCAA en la construccién del Estado Autondmico, en materias
como la sanidad y la educacién.

3) Armonizacién de competencias. Las leyes de armonizacién previstas en el art.
150.3 CE, son leyes que establecen los principios necesarios para armonizar las
disposiciones normativas de las Comunidades Auténomas, aun en el caso de
materias atribuidas ala competencia de éstas, cuando asi lo exija el interés general.

Corresponde a las Cortes Generales, por mayoria absoluta de cada Camara, la
apreciacion de esta necesidad. Esto se concreta en lo siguiente:

- Fijan principios necesarios para armonizar las disposiciones autonémicas sobre
una determinada materia.
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- Se trata de una intervencion legislativa sobre materias propias de las CCAA, en
tanto que son su competencia exclusiva.

- Debe existir una afectacioén del “interés general” producida por las disposiciones
autondmicas.

- Requiere de la aprobacion por mayoria absoluta del Senado y del Congreso de los
Diputados.

Este no ha sido un mecanismo utilizado nunca con la excepciéon de la polémica
LOAPA, declarada en gran parte inconstitucional por la STC 76/1983 al invadir el
principio dispositivo de la autonomia de las CCAA.Yaque el art. 150.3 CE en tanto
excepcion al régimen general previsto en los arts. 148 y 149 debe ser interpretado
de forma restrictiva.

Por tanto, diferenciaremos los siguientes tipos de leyes, conforme a lo que hemos
expuesto:

a.LEYES MARCO:

No se trata de un tipo especifico de ley, sino una condicion normativa exigida a la
ley de descentralizacién (delegacién), en el sentido de contener los principios,
directrices y bases a que se somete la legislacién autondmica habilitada por el
legislador estatal. Se trata de “leyes de principios” orientados a los poderes
normativos de las CCAA (MUNOZ MACHADO).

Ellimite estaenlareservade Ley Organica, puesto que no pueden regularse por las
CCAA materias reservadas a las misma por la CE (art. 81 CE). Y, también, cuando
entren en ambitos materiales que se entienden como limites en favor de la “unidad
de lanacion”, cfr. art. 2 CE.

b. LEYES DE TRANSFERENCIA Y DELEGACION:

Distincion de transferencia y delegacion: reside en la titularidad y el ejercicio,
respectivamente. Se basan en actos unilaterales del Estado a través de las Cortes
Generales, tanto en su articulacién como en su revocacion.

Competencias que cabe transferir o delegar: competencias residuales no asumidas
en los Estatutos de Autonomia, asi como aquellas que no excedan de los limites
impuestos por la Constitucion -es decir, las que contradigan preceptos o principios
constitucionales- (GARCIA DE ENTERRIA).

c. LEYES DE ARMONIZACION:

Suponen leyes excepcionales al marco representado por los arts. 148 y 149 CE
respecto a la distribucion vertical del poder politico: representa la clausula de
cierre del sistema de distribucion constitucional dispuesto por la CE. El

87



presupuesto habilitante estaria en la justificacion por parte del legislador de que
sirven al interés general, su adopcion se basa en que este “lo exige” (ELISEO AJA).

Hay una concordancia entre la apreciacion de la necesidad del interés general y el

procedimiento de aprobacion: exige su aprobacién por mayoria absoluta, de ambas
Camaras.

C) Principios de prevalencia y supletoriedad

Respectode ladelimitacion competencial entre Estadoy Comunidades Auténomas
hay que atender a dos principios:

- SUPLETORIEDAD: el Derecho estatal sera en todo caso supletorio del
Derecho de las CCAA (vid. art. 149.3 CE).

El principio de supletoriedad esta dispuesto en favor de la plenitud y unidad del
ordenamiento juridico: por unlado, intenta evitar lagunas que no pudieran cubrirse
-lo que es previsible debido a un proceso de descentralizacion progresivo en favor
de la mayor asuncién de competencias por parte de las CCAA 'y el posible tiempo
qgue haya transcurrido hasta que estas las ejerzan de manera efectiva-; por otro, se
obliga a las CCAA a recurrir al Derecho Estatal, como mecanismo de
heterointegracion.

Sin embargo, hay una evolucién en la jurisprudencia del TC sobre la interpretacién
que ha de darse a dicho principio:

- Ello no va a suponer que el Derecho estatal sea el aplicable en el supuesto
de existir un vacio normativo en los ordenamientos autonémicos: habra que
tener en cuenta la competencia de las CCAA sobre una determinada
materia, ya que existe la posibilidad de regular en mayor o menor medida
estas materias, de acuerdo con los principios y previsiones constitucionales:
no todo vacio normativo debe ser considerado una laguna a colmar por los
ordenamientos juridicos.

- El Tribunal Constitucional, en sus primeras interpretaciones interpretd, en
este sentido, el principio de supletoriedad como una aplicacién automatica
del Derecho Estatal. Lo que supondra una lesidon del ambito competencial
autondémico: ello obligaba a las CCAA a regular la materia, incluso contra la
propia decisién del autogobierno y sus pretensiones de ordenacién politica
en la misma forma e intensidad que el Derecho del Estado. De lo contrario,
este vendria a aplicarse de forma supletoria ante la no regulacion de
determinadas materias por parte de las CCAA.

- Por tanto, si existen lagunas, lo procedente sera recurrir a procedimientos

de autointegracion (Derecho Autondmico) antes de recurrir a esa
heterointegracion (Derecho Estatal).
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Se puede decir que hay una evidente evolucion jurisprudencial:

La STC 5/1981 interpreta la regla de la supletoriedad como una competencia
general eilimitada de regulacion por parte del Estado, que generara normas validas
en cualquier parte del territorio nacional. LaSTC 15/1989 establece que no debera
entenderse como una clausula universal de atribucion de competencias sobre
cualquier materia en favor del Estado.

Esto ha generado una serie de criticas por parte de la doctrina, con dos posiciones
contradictorias:

- Hayunavoluntad “federalizante” del TC respecto al Estado Autondmico.

- Esta interpretacion no es contraria a la légica constitucional, es
absolutamente congruente con la consolidacién del Estado Autondmico.

Como conclusion, extraemos que la regla de la supletoriedad no supone ya una
relacién internormativa para cuya aplicacién sea suficiente la inexistencia de
regulacién en un ambito material concreto por parte del Derecho autonémico para
la aplicacion del ordenamiento juridico-estatal en dicho ambito. La regla, se dirige
pues al aplicador del Derecho, que debera valorar si el vacio es una laguna real vy,
en un segundo paso, deberd comprobar como procede colmarla si con Derecho
autondémico (autointegracion) -que es lo que procederia en primer término y de
forma preferente- o con Derecho del Estado -si no es posible lo anterior-.

Esto tiene una serie de consecuencias practicas para las CCAA. Van a quedar
sujetas a su propia responsabilidad, obligandose a regular las materias objeto de su
competencia. La jurisprudencia del TC obliga a las autonomias a regular las
materias objeto de sucompetencia sin que resulte posible remitirse en todo ambito
competencial al Derecho Estatal. La funcién del principio de supletoriedad, por
tanto, es hoy que los poderes publicos autondmicos y los estatales ejerzan su
responsabilidad normativa en el dmbito que les corresponda.

Se concreta, en los siguientes efectos practicos:

1. Respecto al concepto material de las “bases”: la determinacion de las bases es
competencia del legislador estatal y su responsabilidad, pero su inactividad no
puede impedir el ejercicio de competencias autonémicas. Por otro lado, la CCAA
debe legislar sobre sus competencias normativas propias, no pudiéndose amparar
en la supletoriedad como pretexto para no ejercerlas.

2. En relacién a la reserva de ley orgénica: la inexistencia de una ley organica no
impide al legislador autonémico ejercitar sus competencias fuera del ambito de la
reserva (“intocable”), por mas que el control sobre esa normativa sea dificultoso al
no existir dicha Ley Organica.

3. Por tanto, la regla de la supletoriedad como técnica de integracién normativa se

reduce a casos en los que existaunaregulaciéon estatal y, ala vez, autonémica sobre
la misma materia.
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4. Asi, laregladel art. 149.3, con la evolucidn jurisprudencial del TC, al respecto, ha
quedado practicamente anulado. Convirtiendo el “en todo caso” del tenor literal
del mismo casi en un “en ningln caso”, como expresa el profesor BALAGUER
CALLEJON. O, dicho de otro modo, no es posible establecer ni negar la atribucién
deunacompetenciaenunadeterminada materia sobre el fundamento del principio
de supletoriedad: la regla de la supletoriedad es neutra a efectos competenciales.

-  PREVALENCIA: conforme al art. 149.3, “el Derecho estatal prevalecera en
caso de conflicto, sobre el autonémico, en todo lo no atribuido en exclusiva
a lacompetencia de las Comunidades Auténomas.

Esunaregladoble:

- A favor del Derecho Autonémico, en el dmbito de las competencias
exclusivas de las CCAA.

- A favor del Derecho Estatal, cuando hablemos de competencias no
exclusivas de las CCAA.

Sus consecuencias practicas se traducen en lo siguiente:

1. Se podra acudir a la regla de la prevalencia siempre y cuando no exista conflicto
de competencias, caso en el cual debera promoverse un conflicto de competencias
(cuestion de inconstitucionalidad).

2.No se trata de un criterio general de solucién de conflictos normativos, sélo va a
determinar de manera definitiva la norma aplicable cuando no interviene el criterio
de competencia. Uso limitado ala aplicacion del Derecho, no ala determinacién del
juicio de legitimidad constitucional.

4.2. Lafinanciacion de las Comunidades Auténomas

La descentralizacion del poder politico exige una descentralizacion del poder
tributario o, al menos, de los recursos financieros del Estado hacia las CCAA
(PEREZ ROYO). Es decir, a las CCAA o bien se les dota de fuentes propias de
ingresos o se les transfiere un monto econémico del Estado para que puedan llevar
acabo el ejercicio de sus competencias y puedan prestarse los servicios publicos.

A) Principio de autonomia financiera
Previsto en el art. 156.1 CE: “las CCAA gozaran de autonomia financiera para el
desarrollo y ejecucién de sus competencias con arreglo a los principios de

coordinacion con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafoles”.

Representa una concrecién en términos financieros del principio dispositivo del
art. 2 CE. Los limites vuelven a ser el principio de unidad (coordinacion de la
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Haciendadel Estadoy delas CCAA)y el de solidaridad (no entre las “nacionalidades
y regiones”, si entre los ciudadanos). El art. 156 junto al art. 157 representan el
marco juridico-constitucional de financiacién de las CCAA, que debe completarse
con las previsiones de la L.O. de Financiacion de las Comunidades Auténomas
(LOFCA), reformada en numerosas ocasiones.

La CE prevé enel art. 157 CE un conjunto de recursos financieros para las CCAA:

a) Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado; recargos sobre impuestos
estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales. En el marco de las
competencias atribuidas por la Constitucién y el respectivo Estatuto, tienen
autonomia financiera para crear impuestos, tasas y contribuciones especiales. Un
limite claro es la prohibicién de doble imposicién, de tal forma que los hechos
imponibles no resulten idénticos a los fijados para los tributos estatales y locales.
Ello se reduce al territorio de la Comunidad Auténoma, de tal forma que elementos
patrimoniales gravados fuera de aquella no tiene cabida en el ordenamiento
juridico. Por otra parte, no pueden atentar contra el principio de libre circulacion
de personas, mercancias, servicios y capitales. Sobre todo, las tasas son
importantes, en relacién al uso del dominio publico, la prestacion de servicios
publicos y otras actividades de derecho publico, en las que tenga competencia de
acuerdo con la LOFCA.

c¢) Transferencias de un Fondo de Compensacién interterritorial y otras
asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado. El fondo de
compensacion interterritorial es fundamental de cara a la consecucion del
principio de solidaridad interterritorial, se concreta por las leyes anuales de
Presupuestos Generales del Estado. También pueden participar en el Fondo de
Garantia de Servicios Publicos Fundamentales. O, el llamado Fondo de Liquidez
Autondmica, que generd tanta polémica respecto al pago de la deuda publica
soportada por las administraciones autonémicas.

Corresponde a las Cortes Generales fijar las cuantias y distribucién por CCAA.
Normalmente, debieran dedicarse estos activos a los gastos de inversién en
aquellos territorios menos desarrollados, en pro de reducir diferencias de rentay
rigueza subsistentes en el territorio espanol, por ejemplo por el efecto de la
despoblacién en gran parte del territorio espafiol.

d) Rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos de derecho privado.
Rendimientos procedentes de bienes sobre los que recae la propiedad de la
Administracién autondmica, los derechos reales personales que recaigan en su
titularidad y los rendimientos procedentes de aquellos. Inclusive adquisiciones a
titulo de herencia, legado o donacién.

e) El producto de las operaciones de crédito. Sujetas a autorizacién del Estado si se

constatara un posible “incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria”
(recordemos lareformadel art. 135 CE), y requiere de la coordinacion de las CCAA
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y el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, de acuerdo con la politica de
endeudamiento del Estado.

B) Modelos de financiacion autonémica

Hay dos modelos de financiacion autonémica, que suponen de nuevo una asimetria
entre CCAA: el régimen comuny el régimen foral.

- REGIMEN COMUN. Hay Comunidades Auténomas enmarcadas en el
modelo de financiacién de la LOFCA (L.O. 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacién de las Comunidades Auténomas), que responde a lo previsto
constitucionalmente y ha tenido sucesivas reformas.

Asi se han cedido impuestos a las comunidades auténomas de régimen comun:
IRPF, al 50%, Impuesto sobre el Patrimonio, ITPyAJD, Impuesto de Sucesiones y
Donaciones, IVA al 50% maximo (caracter parcial), Impuestos Especiales de
Fabricacion, Impuesto sobre Electricidad, etc. Por otra parte, la LOFCA permite a
las CCAAYy alas Ciudades de Ceuta y Melilla, pueden ser titulares de otras formas
de participar en los ingresos del Estado, a través de fondos y mecanismos
establecidos en las leyes.

- REGIMEN FORAL. Otras comunidades, en concreto Navarra y Pais Vasco,
se someten a un régimen especial de financiacion.

El régimen foral, articulado por dos leyes:

- Ley 12/1981, por la que se aprueba el Concierto Econémico Vasco (vigente hasta
el 25 de mayo de 2002), sustituida por la Ley 12/2002, de 23 de mayo, por la que se
aprueba el Concierto Econdmico Vasco que, a su vez, se modifica por la Ley
10/2007, de 28 de diciembre (y otras normas sucesivas que lo van actualizando
este régimen especial).

El Estatuto de Euskadi, ademas, prevé la competencia de los “territorios histéricos”
de cara a mantener, establecer y regular el régimen tributario. Estos territorios
forales se articulan a través de la Diputacion Foral (Guiplzcoa, Alava y Vizcaya),
elegidas por una Junta General con el mismo nombre de la provincia, que hace las
veces de organo legislativo, elegidas por sufragio universal coincidente con las
elecciones municipales. Tienen competencias para la gestidon, exaccion,
recaudacion, liquidacién e inspeccién de impuestos.

- Ley 28/1990, por la que se aprueba el Convenio Econémico Estado-Comunidad
Foral de Navarra (y normas sucesivas concordantes).

Aqui seinvierte el orden l6gico de la LOFCA, de tal forma que son las CCAA las que
aportaran al Estado un “cupo” (Euskadi) o una “cuota” (Navarra) al Estado,
quedandose parasi el resto. El resto de CCAA es el camino inverso, remiten todala
recaudacion al Estado y este les transfiere una asignacion presupuestaria anual.
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Responde a cuestiones histéricas amparadas constitucionalmente por laD.T. 1 CE
que reivindicaron algunos sectores nacionalistas y, concretamente, el Partido
Nacionalista Vasco; ello fue necesario para posibilitar el pacto constitucional.

La aportacion al Estado se realiza por via de contribucién al Estado respecto de
aquellas cargas no asumidas de forma efectiva por la Comunidad Auténoma. No
queremos, sin embargo, detenernos en un apartado que es estudio del programa
de Derecho Financiero y Tributario. Pero, hay que saber esos dos regimenes de
financiacion.

4.3. Conflictos competenciales ante el Tribunal Constitucional

El art. 161.1 CE deposita en manos del Maximo Intérprete de la Constitucién la
resolucion de conflictos de competencia entre el Estado y las CCAA o de aquellas
entre si: El TC conocera “de los conflictos de competencia entre el Estado vy las
Comunidades Auténomas o de las de éstas entre si".

En su desarrollo legislativo, el art. 59 LOTC establece que el Tribunal
Constitucional conocera de los conflictos que se susciten sobre las competencias o
atribuciones asignadas directamente por la Constitucion Espanola, los Estatutos
de Autonomia o las leyes organicas u ordinarias dictadas para delimitar los ambitos
propios del Estado y las Comunidades Auténomas y que opongan:

- Al Estado con una o mas Comunidades Auténomas.
- A dos o mas Comunidades Auténomas entre si.

El Tribunal Constitucional entenderd también de los conflictos en defensa de la
autonomia local que planteen los municipios y provincias frente al Estado o frente
a una Comunidad Auténoma.

Asi, en nuestro sistema constitucional, se concibe al TC como tribunal de conflictos
en relacion con el control de la division vertical del poder.

A. Los conflictos de competencia entre el Estado y las Comunidades Auténomas
o de éstas entre si (Capitulo Il, LOCT)

En la practica es hoy la funcién mas importante de cuantas tiene asignadas el
Tribunal Constitucional respecto a la preservacion del principio de unidad y el de
autonomia, ya que son conflictos delicados y parten de claras situaciones de
tension politica. El Tribunal Constitucional, al resolver los diversos conflictos, lejos
de sentenciar en forma casuistica, ha procurado hacerlo en sentando una doctrina
sobre el Estado compuesto autondmico, que él mismo ha elaborado.

En los conflictos entre el Estado y las Comunidades Auténomas o de éstas entre si,
el objeto cuestionado pueden ser las disposiciones, resoluciones y actos emanados
de los 6rganos del Estado o de los 6rganos de las Comunidades Auténomas o la
omision de tales disposiciones, resoluciones o actos.
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Estos conflictos se pueden plantear de forma positiva o negativa:

1) El conflicto positivo (arts. 66 y ss. LOCT): es el proceso conflictual mas
importante, por el nimero de suscitados y por la relevancia de la doctrina
jurisprudencial a que ha dado lugar.

:Cuando se produce?

Cuando el Gobierno considere que una disposicion o una resolucion de una CA no
respeta el orden de competencia establecido en la Constitucién Espafnola, en los
Estatutos de Autonomia o en las leyes organicas correspondientes (art. 62 LOTC).
O bien, cuando es el érgano ejecutivo superior de una CA el que estima que una
disposicion, resolucion o acto de otra CA o del Estado no respeta dicho orden
competencial, y siempre que afecte a su propio ambito, en cuyo caso requerird a
aquélla o a éste para que sea derogada la disposicién o anulados la resolucién o el
acto en cuestion. Su ultima ratio es garantizar el respeto al bloque de
constitucionalidad y consiguientemente el orden juridicamente establecido de
competencias.

El procedimiento a seguir es el siguiente:

El Gobierno puede formalizar directamente ante el Tribunal Constitucional un
conflicto positivo de competencia o hacer uso del previo requerimiento de
incompetencia a la Comunidad Auténoma para que derogue o anule el acto o
disposicion que considera que vulnera las competencias estatales. El plazo para
formalizar directamente el conflicto o hacer uso del requerimiento de
incompetencia es el de dos meses desde la publicacién o comunicacion del acto o
disposicion viciado de incompetencia.

En el caso de que la Comunidad Auténoma requerida no atienda el requerimiento
de incompetencia en el plazo de un mes, el Gobierno dispone del plazo de un mes,
a contar desde la notificacion del rechazo del requerimiento o desde el término del
plazo del que dispone la Comunidad Auténoma requerida para contestarlo, para
plantear el conflicto ante el Tribunal Constitucional. certificando el cumplimiento
infructuoso de requerimiento de incompetencia y alegando los fundamentos
juridicos en los que sustenta su pretension.

Los 6rganos ejecutivos de las Comunidades Autéonomas, antes de formalizar el
conflicto de competencia ante el Tribunal Constitucional, deben requerir
motivadamente, en el plazo de dos meses, al Estado o a la Comunidad Auténoma
autora del acto o de la disposiciéon viciado de incompetencia para que lo derogue o
anule. De no ser atendido el requerimiento de incompetencia en el plazo de un mes,
el érgano ejecutivo de la Comunidad Auténoma dispone del plazo de un mes, a
contar desde la notificacion del rechazo del requerimiento o desde el término del
plazo de que dispone el érgano requerido para contestarlo, para plantear conflicto
ante el Tribunal Constitucional, certificando el cumplimiento infructuoso del
requerimiento y alegando los fundamentos juridicos en los que sustenta su
pretension. El Tribunal Constitucional en el plazo de diez dias ha de comunicar al
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Gobierno o al 6rgano ejecutivo de la Comunidad Auténoma la iniciacion del
conflicto, senalandole plazo, que no podra ser superior a veinte dias, para que
formule las alegaciones que tuviera por conveniente.

La sentencia que resuelva el conflicto declarara la titularidad de la competencia
controvertiday acordard en su caso la anulacién de la disposicién, resolucién o acto
que originé el conflicto si estuviera viciado de incompetencia. El Gobierno, en uso
de la facultad que le confiere el articulo 161.2 de la Constitucion, puede instar en
el momento de la formalizacién del conflicto la suspension de la disposicion,
resolucion o acto objeto del mismo, lo que determinara lainmediata suspension de
su vigencia, debiendo de pronunciarse el Tribunal Constitucional en el plazo de
cinco meses, previa audiencia de las partes, sobre el levantamiento o
mantenimiento de la suspension. En los demas casos, el 6rgano promotor del
conflicto de competencia puede solicitar la suspensién de la disposicion, resolucion
o acto objeto de este invocando perjuicios de imposible o dificil reparacion y el
Tribunal Constitucional libremente puede acordar o denegar la suspensién
interesada.

2) El conflicto negativo (arts. 68 y ss. LOCT). Los conflictos negativos de
competencias son residuales y no responden a la misma légica subyacente que los
conflictos positivos, como se desprende del dato de que frente a la actitud omisiva
del Estado no se reconoce legitimacién activa a las Comunidades Auténomas. La
legitimacidon es asi un dato crucial para comprender la distancia que separa al
conflicto positivo del negativo y para entender la razén de ser de éste.

:Cuando se produce?

Los conflictos negativos de competencia pueden ser planteados por una persona
fisica o juridica y por el Gobierno frente al 6rgano ejecutivo de una Comunidad
Auténoma, cuando un érgano estatal o de una Comunidad Auténoma decline su
competencia para resolver cualquier pretensiéon deducida por una persona fisica o
juridica, por entender que la competencia corresponde a una Comunidad
Auténoma o al Estado o a otra Comunidad Auténoma distinta ante la que se ha
formulado dicha pretension.

Respecto al procedimiento, senalaremos lo siguiente: desde el angulo de la
legitimacidn activa, el conflicto negativo invita a distinguir dos subtipos:

A. El conflicto negativo instado por persona fisica o juridica.

Una vez agotada la via administrativa, puede deducir su pretension ante el
Gobierno o el 6rgano ejecutivo de la Comunidad Auténoma que la resolucion
dictada declara competente. Si la Administracién solicitada en segundo lugar se
inhibe, declina su competencia o no pronuncia decision afirmativa en el plazo de un
mes, el interesado en el plazo de un mes desde la notificaciéon de la declinatoria o si
hubiera transcurrido aquel plazo sin haberse dictado resolucion expresa, puede
acudir al Tribunal Constitucional, solicitando el planteamiento del conflicto. Si el
Tribunal entiende que la negativa de las Administraciones implicadas se basa en
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una interpretacion de los preceptos constitucionales o de los Estatutos de
Autonomia o de las leyes organicas u ordinarias que delimitan los ambitos
competenciales del Estado y de las Comunidades Auténomas declarara mediante
Auto planteado el conflicto y, tras dar traslado de dicho Auto al solicitante y a las
Administraciones implicadas para que formulen alegaciones, hade dictar sentencia
en laque declarara cual es |la Administracién competente.

B. El conflicto negativo instado por el Gobierno.

El Gobierno puede plantear conflicto negativo de competencia cuando habiendo
requerido al érgano ejecutivo superior de una Comunidad Auténoma para que
ejercite atribuciones de su competencia, sea desatendido su requerimiento por
declararse incompetente el érgano requerido o éste continte con su inactividad.
Dentro del mes siguiente al dia en que de manera expresa o tacita se haya
rechazado el requerimiento del Gobierno, éste puede plantear ante el Tribunal
Constitucional el conflicto negativo, debiendo indicar los preceptos
constitucionales, estatutarios o legales que obligan a la Comunidad Auténoma a
ejercer sus atribuciones. Trasladado el planteamiento del conflicto al érgano
ejecutivo de la Comunidad Auténoma para que formule alegaciones en el plazo de
un mes, el Tribunal ha de dictar sentencia que ha de contener alguno de los
siguientes pronunciamientos:

a) La declaracién de que el requerimiento es procedente, lo que conllevara el
establecimiento de un plazo dentro del cual la Comunidad Auténoma debera
ejercitar la atribucion requerida;

b) La declaracién de que el requerimiento es improcedente.

B) Conflictos en defensa de la autonomia local (Capitulo IV, LOCT)

El conflicto en defensa de la autonomia local ha sido creado por la Ley Organica
7/1999, de 21 de abril, y a través de este pueden los entes locales, en las
condiciones de legitimacion establecidas, impugnar las leyes o normas con rango
deleydel Estadoy de las Comunidades Auténomas que lesionen la autonomia local
constitucionalmente garantizada. La ampliacion del ambito de los conflictos
constitucionales que contemplan la LOTC, para incluir los conflictos en defensa de
la autonomia local, hace ya mas de una década, se debié tanto a la presion de
municipios y provincias, como a un amplio debate doctrinal, que encontraba su
punto de apoyo en el art. 137 CE, que incluye en la organizacién territorial del
Estado alos municipiosy provincias, que gozan de autonomia parala gestién de sus
respectivos intereses.

La auténtica naturaleza juridica de estos nuevos conflictos en defensa de la
autonomia local es la de un nuevo recurso directo contra leyes, o si se prefiere, una
modalidad adicional del control abstracto de normas, aunque en este caso por un
motivo tasado y limitado a la defensa de la garantia institucional de la autonomia
local. Podran dar lugar al planteamiento de los conflictos en defensa de la
autonomia local normas del Estado con rango de ley o las disposiciones con rango
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de ley de las Comunidades Auténomas que lesionen la autonomia local
constitucionalmente garantizada.

La legitimacion activa se reconoce al municipio o provincia que sea destinatario
unico de la ley o un nimero de municipios o provincias que supongan unos
determinados porcentajes en el ambito territorial de aplicacion de la ley. En los
supuestos de leyes que no sean de destinatario Unico, pueden promoverlo un
numero de municipios que supongan al menos un séptimo de los existentes en el
ambito territorial de aplicacion de la ley o norma con rango de ley y que
representen como minimo un sexto de la poblacién oficial del ambito territorial
correspondiente y un nimero de provincias que supongan al menos la mitad de las
existentes en el ambito territorial de aplicacién de la ley o norma con rango de ley
y representen como minimo la mitad de la poblacién oficial. Ademas, cuando se
trate de impugnar disposiciones legales de la Comunidad Auténoma de Canarias
estan legitimados tres cabildos y en el caso de la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares dos consejos insulares, aun cuando en ambos casos no se alcance el
porcentaje de poblacién exigido para los municipios. En relacién con las leyes cuyo
ambito de aplicacion afecte directamente a la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco estan también legitimadas las Juntas Generales y las Diputaciones Forales
de cada Territorio Histérico.

Para interponer el conflicto en defensa de la autonomia local es preceptivo el
acuerdo del 6rgano plenario de cada una de las corporaciones locales que lo
promuevan adoptado por la mayoria absoluta del nimero legal de sus miembros.
De alcanzarse este acuerdo, los promotores, antes de la formalizacion del conflicto
ante el Tribunal Constitucional, han de solicitar, en el plazo de tres meses desde la
aprobacién de la ley o norma con rango de ley impugnada, dictamen con caracter
preceptivo, pero no vinculante al Consejo de Estado u 6rgano correspondiente de
la Comunidad Auténoma, seglin que el ambito territorial al que pertenezcan las
corporaciones locales corresponda a varias o a una Comunidad Auténoma.

Dentro del plazo de un mes desde la recepcién del referido dictamen, los sujetos
legitimados pueden plantear el conflicto ante el Tribunal Constitucional De
admitirse a tramite el conflicto, el Tribunal Constitucional, en el término de diez
dias, ha de dar traslado de este a los o6rganos legislativo y ejecutivo de la
Comunidad Auténoma de la que hubiera emanado la ley o norma con rango de ley
y a los drganos legislativo y ejecutivo del Estado para que puedan personarse en el
procedimiento y formular alegaciones en el plazo de veinte dias. El planteamiento
del conflicto ha de publicarse en el correspondiente Diario Oficial. La Sentencia
que resuelva el conflicto ha de declarar si existe o no vulneracién de la autonomia
local constitucionalmente garantizada, determinando la titularidad o atribucion de
la competencia controvertida, y ha de resolver lo que proceda sobre las situaciones
de hecho o de derecho creadas en lesion de la autonomia local. Para la declaracion,
ensu caso,delainconstitucionalidad de laley o norma con rango de ley que hadado
lugar al conflicto en defensa de la autonomia local es preciso que el Tribunal dicte
nueva sentencia si el Pleno decide plantear dicha cuestion una vez resuelto el
conflicto declarando que ha existido vulneracién de la autonomia local
constitucionalmente garantizada.
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Este nuevo proceso se sustancia por el procedimiento previsto parala cuestién de
inconstitucionalidad.

C) Conflictos en defensa de la autonomia foral (D.A. 52 LOCT)

La Ley Organica 1/2010, de 19 de febrero, de modificacion de las leyes organicas
del Tribunal Constitucional y del Poder Judicial creé este proceso constitucional
que tiene por objeto el planteamiento de conflictos en defensa de la autonomia
foral de los Territorios Histéricos de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
contra normas del Estado con rango de ley. Estan legitimadas para plantear estos
conflictos las Diputaciones Forales y las Juntas Generales de los Territorios
Histéricos de Alava, Guiplzcoay Vizcaya.

Se tramitan y resuelven con arreglo al procedimiento establecido en la Ley
Organica del Tribunal Constitucional para los conflictos positivos de competencia
promovidos por una Comunidad Auténoma frente al Estado o a otra Comunidad
Auténoma.
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TEMAS

Las relaciones entre el Estado y las Comunidades
Autonomas y entre estas

5.1. El plano institucional de las relaciones entre el Estado y las CCAA.

El marco de relacién propio de un sistema cooperativo como el nuestro requeriria
de un marcojuridico-institucional a nivel constitucional que permitiese, con mucha
mas seguridad juridica, saber cual es el marco de colaboracioén institucional entre
el Estado, las Comunidades y entre estas entre si. No obstante, nos centraremos en
cémo las comunidades participan de la conformacién de la voluntad estatal, con
mucha mas atenciéon. Aunque la razén es demasiado obvia: al tiempo de aprobarse
la Constitucién, el constituyente no podia prever mucho mas que las funciones que
se otorgaban al Tribunal Constitucional para resolver determinados conflictos
competenciales.

Habria que distinguir respecto a la colaboracion institucional, no obstante, entre
coordinacién y cooperacion, siguiendo a AGUDO ZAMORA:

- Lacolaboracién camina en el terreno de la voluntariedad.

- La coordinacién implica estructuras y procesos, a través de los cuales se
ejerce una facultad de direccion por parte del aparato central en torno al
establecimiento de concretos sistemas de relacién intergubernamental.

La colaboraciéon y cooperacién entre Comunidades Auténomas y Estado v, a la
inversa, ha generado disfuncionalidades. Derivadas, sobre todo, del poder que
otorgan los partidos nacionalistas y regionalistas, en determinados momentos de
nuestra democracia a determinadas regiones en relacion con su capacidad de
vincular las decisiones del Gobierno central.

La colaboracién institucional prima en las relaciones verticales Estado-CCAA, sin
embargo, no sucede lo mismo en las relaciones horizontales que mantienen entre
si las Comunidades Auténomas, ya que estas caminan mas en el terreno de la
instrumentalidad. Ahora, pasamos a distinguir estos mecanismos institucionales.
La mayoria de ellos, previstos en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico.

A) La Conferencia de Presidentes.

La Conferencia de Presidentes es un érgano de cooperacion multilateral entre el
GobiernodelaNaciény los respectivos Gobiernos de las Comunidades Auténomas
y esta formada por el Presidente del Gobierno, que la preside, y por los Presidentes
de las Comunidades Auténomasy de las Ciudades de Ceuta y Melilla. Su funcion es
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la deliberaciéon de asuntos y la adopcién de acuerdos de interés comun para el
Estado y las Comunidades Auténomas. A su celebracion, las precede normalmente
un Comité preparatorio, compuesto por un Ministro del Gobierno que, junto a un
Consejero autonémico lo conforman.

La doctrina lo califica como el 6rgano de cooperaciéon de mayor importancia en la
relaciéon entre Estado y CCAA, marcado por el principio de lealtad constitucional.

Sufuncién principal es promover la cooperaciéon entre el aparato central del estado
y las autonomias, destacando algunas funciones derivadas, como son:

- El debate sobre estrategias a adoptar en el marco de las competencias
previstas en la constitucion.

- Promover acuerdos conjuntos sobre politicas publicas sectoriales que
afecten al Estado Autondmico.

- El impulso de conferencias sectoriales y otras vias previstas para la
cooperacion.

Se crea en 2004, en el primer gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero. Busca el
consenso en cuestiones de politica general, que recaen en el Estado, buscando
respetar la diversidad inherente a nuestro modelo de organizacion territorial.

Tiene un reglamento interno, ademas de preverse en el art. 146 de la Ley 40/2015,
que prevé su convocatoria, al menos, una vez al afo. Bien, normalmente, por
iniciativa del Presidente del Gobierno; bien, a peticién por la iniciativa de la
mayoria de los presidentes de los ejecutivos autonémicos.

Sus acuerdos tienen naturaleza politica, son acuerdos o recomendaciones sobre las
cuestiones que trata.

B) Las Conferencias Sectoriales.

Se prevén en el art. 147 de la Ley 40/2015. El mismo, las define como 6rganos de
cooperacion, de composicion multilateral y ambito sectorial determinado, que
reine, como Presidente, al miembro del Gobierno que, en representacion de la
Administracion General del Estado, resulte competente por razén de la materia, y
a los correspondientes miembros de los Consejos de Gobierno, en representacion
de las Comunidades Auténomas y de las Ciudades de Ceuta y Melilla. Ademas, un
secretario, designado por el Ministro que la preside.

Cada Conferencia Sectorial dispondra de un reglamento de organizacién y
funcionamiento interno aprobado por sus miembros.

Sus funciones son las previstas en el art. 148 de la Ley 40/2015:
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a) Ser informadas sobre los anteproyectos de leyes y los proyectos de
reglamentos del Gobierno de la Nacién o de los Consejos de Gobierno de las
Comunidades Auténomas cuando afecten de manera directa al ambito
competencial de las otras Administraciones Publicas o cuando asi esté
previsto en la normativa sectorial aplicable, bien a través de su pleno o bien
através de la comision o el grupo de trabajo mandatado al efecto.

b) Establecer planes especificos de cooperacion entre Comunidades
Autonomas en la materia sectorial correspondiente, procurando la
supresion de duplicidades, y la consecucién de una mejor eficiencia de los
servicios publicos.

c) Intercambiar informacion sobre las actuaciones programadas por las
distintas Administraciones Publicas, en ejercicio de sus competencias, y que
puedan afectar a las otras Administraciones.

d) Establecer mecanismos de intercambio de informacién, especialmente de
contenido estadistico.

e) Acordar la organizacion interna de la Conferencia Sectorial y de su
método de trabajo.

f) Fijar los criterios objetivos que sirvan de base para la distribucion
territorial de los créditos presupuestarios, asi como su distribucién al
comienzo del ejercicio econémico, de acuerdo con lo previsto en la Ley
47/2003, de 26 de noviembre.

Por tanto ejerce tanto funciones consultivas como decisorias o de coordinacion,
con el propdsito de alcanzar acuerdos sobre materias concurrentes o comunes, en
las que tanto el Estado como las Comunidades tienen un determinado papel.

Al menos una vez al ano, por iniciativa propia o por solicitud de una tercera parte
de las Comunidades Auténomas, se convocan por el Ministro que sectorialmente
competa, con una orden del dia predefinido; sin que puedan examinarse asuntos
que no figuren en el mismo, salvo que todos los miembros de la Conferencia
Sectorial manifiesten su conformidad.

En dicho orden del dia se contemplara el caracter consultivo, decisorio o de
coordinacién de cada uno de los asuntos a tratar. Cuando la conferencia sectorial
hubiera de reunirse con el objeto exclusivo de informar un proyecto normativo, la
convocatoria, la constitucién y adopcién de acuerdos podra efectuarse por medios
electrénicos, telefénicos o audiovisuales, que garanticen la intercomunicacién
entre ellos y la unidad de acto, tales como la videoconferencia o el correo
electrénico, entendiéndose los acuerdos adoptados en el lugar donde esté la
presidencia, de acuerdo con el procedimiento que se establezca en el reglamento
de funcionamiento interno de la conferencia sectorial.
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Sus acuerdos pueden tener, segun el art. 151 CE, la siguiente naturaleza:

a) Acuerdo: supone un compromiso de actuacion en el ejercicio de las respectivas
competencias. Son de obligado cumplimiento y directamente exigibles, salvo para
quienes hayan votado en contra mientras no decidan suscribirlos con
posterioridad. El acuerdo sera certificado en acta.

Cuando la Administracion General del Estado ejerza funciones de coordinacion, de
acuerdo con el orden constitucional de distribucion de competencias del ambito
material respectivo, el Acuerdo que se adopte en la Conferencia Sectorial, y en el
que se incluiran los votos particulares que se hayan formulado, sera de obligado
cumplimiento para todas las Administraciones Publicas integrantes de la
Conferencia Sectorial, con independencia del sentido de su voto. Por ejemplo, en
materia sanitaria.

b) Recomendacidn: tiene como finalidad expresar la opinion de la Conferencia
Sectorial sobre un asunto que se somete a su consulta. Los miembros de la
Conferencia Sectorial se comprometen a orientar su actuacién en esa materia de
conformidad con lo previsto en la Recomendacion salvo quienes hayan votado en
contra mientras no decidan suscribirla con posterioridad. Si algin miembro se
aparta de la Recomendacién, debera motivarlo e incorporar dicha justificacién en
el correspondiente expediente. Pero, no se les puede obligar.

Ademas, se auxilian de comisiones sectoriales y grupos de trabajo.
C) Comisiones Bilaterales de cooperacion.

Las Comisiones Bilaterales de Cooperacién son 6rganos de cooperacion de
composicion bilateral que rednen, por un nimero igual de representantes, a
miembros del Gobierno, en representacion de la Administraciéon General del
Estado, y miembros del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma o
representantes de la Ciudad de Ceuta o de la Ciudad de Melilla.

Las Comisiones Bilaterales de Cooperacion ejercen funciones de consultay
adopcién de acuerdos que tengan por objeto la mejora de la coordinacién entre
las respectivas Administraciones en asuntos que afecten de formasingular ala
Comunidad Auténoma, a la Ciudad de Ceuta o a la Ciudad de Melilla.

Se prevén en el art. 153 de la Ley 40/2015; pero también, algunos Estatutos de
Autonomia, las contemplan. Previendo, ademds, competencias en materia
econdmico-fiscal, lo que genera disparidades sobre el asunto de la financiacién
autonémica. SignificAndose en tal caso como el principal instrumento de relacién
entre Estado y Comunidad Auténoma y llegando a sustituir a la Conferencia de
Presidentes, dado en ocasiones el propdsito politico de evadir el marco comun de
gestion de respectivos intereses.

102



D) Las CCAA en el Senado y su participacion y poder de decision en otros
organos constitucionales.

Nuestro modelo bicameral imperfecto no se ha traducido en el propdsito del
constituyente de que el Senado fuera una camara real de representacion
territorial. Pero, ha quedado reducido a “camara de segunda lectura”, pues el
Senado ha seguido las légicas partidistas.

Tiene la legitimacion para presentar recursos de inconstitucionalidad, ademas de
los conflictos competenciales ante el Tribunal Constitucional. También pueden
acudir a lajurisdicciéon ordinaria, fuera de esos casos. Etc.

El poder autondmico también se expresa a través de la manifestaciéon de iniciativa
legislativa. Por medio de sus organos legislativos, el derecho de solicitar del
Gobierno laadopciéonde un proyecto de ley o de remitir ala Mesa del Congreso una
proposicion de ley, delegando ante dicha Camara un maximo de tres miembros de
la Asamblea encargados de su defensa. Si el Gobierno acepta la propuesta de la
Asamblea, ésta no tiene mas participacion en la tramitacion del proyecto, que sigue
los pasos de cualquier iniciativa gubernamental.

Pero, ademas, se prevé una auténtica iniciativa legislativa en el Reglamento del
Congreso o en los Estatutos de Autonomia: las proposiciones de ley de las
Comunidades Auténomas seran examinadas por la Mesa del Congreso, a efectos
de verificar el cumplimiento de los requisitos legalmente establecidos. Si los
cumplen, su tramitacién se ajustara a la prevista para las proposiciones de ley del
Congreso, con la Unica especialidad de que su defensa en el tramite de toma en
consideracion correspondera a la Delegacion de la correspondiente Asamblea
legislativa. Cabria anadir que estas proposiciones de Ley, frente alo que sucede con
las procedentes de las Cortes Generales, no caducan con el fin de la Legislatura, si
han sido admitidas a tramite y todavia no se han tomado en consideracion.
Conforme a los usos parlamentarios que han ido consolidando los criterios de
caducidad, lainiciativa se traslada a la nueva Camara, que ha de decidir si latoma o
no en consideracion.

O, por ejemplo, si no tienen un propio homoélogo del Defensor del Pueblo, el estatal
ejercera frente a la administracién autonémica. Lo mismo respecto del érgano
consultivo respectivo, del que hara las veces el Consejo de Estado, etc.

5.2. El plano instrumental: convenios y acuerdos de cooperacion (tanto en las
relaciones verticales como horizontales)

El articulo 145 regula el régimen general al que se haya sometida la cooperacion
("horizontal") entre Comunidades Auténomas. Dicha cooperacién halla un limite
absoluto en la prohibicion establecida en el apartado primero, segun el cual "en
ningun caso se admitira la federacion de Comunidades Autonomas".

Se prevén acuerdos de cooperacion. Pero, esto se abordara desde el Derecho
Administrativo y su poca operatividad desmerecen una atencién pormenorizada.
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TEMA 6

Las relaciones entre el Estado y las Comunidades
Autonomas en el marco de la Union Europea

La autonomia politica de las CCAA es consustancial al propio Estado, en tanto que
lo define desde el punto de vista territorial. Por eso, la participacién de las
Comunidades Auténomas en la Unién Europea es condicidon sine qua non del
principio autondmico. A la entrada de Espana en la CEE, no estaba prevista esta
participacion. Sin embargo, ya los Estatutos de Autonomia prevén colmar esa
imprevision otorgando facultades alas CCAA en asuntos de la Unioén.

El resultado es que la posicion de las Comunidades Autédnomas en la UE depende
en gran medida de lavoluntad estatal. Al no garantizarse constitucionalmente unas
vias estables y adecuadas de participacién, ésta queda supeditada a las relaciones
coyunturales entre los distintos actores politicos.

EI TC ha expresado, lo siguiente (STC 31/2010):

Las Comunidades Auténomas, en cuanto “titulares de una autonomia
politica para la gestion de sus intereses, se hallan directamente interesadas en la
actividad que llevan a cabo las Comunidades Europeas”. Sin embargo, en la misma
sentencia, el Tribunal Constitucional afirmaba también que corresponde
libremente “a la legislacion del Estado [...] determinar los concretos supuestos,
términos, formas y condiciones de esa participacion”.

Diferenciaremos relaciones ascendentes, en las que las Comunidades Auténomas
expresan su voluntad para conformar, a su vez, las decisiones de la UE. Esta puede
ser directa o indirecta, dependiendo de si se hace ante érganos de la Unién
propiamente dichos o ante estructuras estatales, para que el Estado manifieste su
voluntad, eventualmente, ante la Union (indirecta). Y, descendentes, aquellas que
implican la ejecucion del Derecho de la UE por parte de las CCAA, cuando afecten
a su dmbito competencial.

6.1 Participacion indirecta de las Comunidades Auténomas en la Unién Europea.

En la revision de los Estatutos de Autonomia llevada a cabo a partir de 2006 se
regula de manera detallada, aunque no con la misma extensién, las relaciones de
las Comunidades Auténomas con las instituciones de la Unién Europea, que
siempre han de llevarse a cabo en el marco de la legislacién estatal. Los Estatutos
recogen determinadas facultades de las Comunidades Auténomas, cuando
resulten afectadas sus competencias o sus intereses, en especial:
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- Participar en la formacion de la posicién negociadora del Estado espanol
ante la Union Europea.

- Participar en las delegaciones espanolas ante las instituciones europeas y
en especial ante el Consejo de Ministros.

- Dirigir al Estado las observaciones y propuestas que estimen convenientes
en relacién a iniciativas, propuestas, proyectos normativos y decisiones en
tramitacién en la Unién Europea, asi como el derecho a ser informadas de
tales proyectos.

- Desarrollary ejecutar el derecho de la Union Europea en las materias de sus
competencias.

Basicamente, las CCAA van a participar en la formacién de la voluntad estatal ante
las instituciones europeas (la Ilamada “fase ascendente” del proceso), ya que hasta
entonces las Comunidades Auténomas Unicamente participaban en la ejecucién
del Derecho de la UE (es decir la “fase descendente” del mismo), sin que
participaran ni siquiera de forma indirecta en los asuntos de la UE.

En la condicion de miembros de la delegacién estatal, pueden participar en la
negociacion de los tratados, en los comités de la Comision, en los grupos de trabajo,
en el COREPER, en las formaciones del Consejo de la Unidon Europea. Igualmente,
pueden participar en el sistema de alerta temprana y en los procesos ante el
Tribunal de Justicia. Asimismo, de manerainterna, pueden tener acceso ala REPER,
y en la formacién de la posicién negociadora del Estado ante la Unién Europea.

Sin embargo, la participacion en estos foros y el alcance de la misma depende de
cada Estado miembro.

Eslaley 2/1997,de 13 de marzo, por la que se regula la Conferencia para Asuntos
Relacionados con las Comunidades Europeas; por la que se crea la CARCE, hoy
CARUE (Conferencia para Asuntos Relacionados con la UE), como mecanismo
pionero. Por acuerdo entre la Administracién del Estado y las Comunidades
Autonomas se decidié institucionalizar esta institucion que funciona a modo de
organismo de organizaciény cooperacion entre el Estadoylas CCAArespectoalos
asuntos de la UE: funciona “como érgano de didlogo y cooperacién en el que
abordar la solucién progresiva de las cuestiones que plantea la participaciéon de las
Comunidades Auténomas en la elaboracion y aplicacién del Derechoy las politicas
comunitarias europeas”.

A partir del principio de cooperacion, este érgano ha desarrollado una bisquedade
férmulas para dar respuesta a los diferentes aspectos de la participacion de las
Comunidades Auténomas tanto en la fase de formacion de la voluntad del Estado
en el seno de las Comunidades Europeas, como en la de aplicacién del Derecho de
la Uniény de los actos de las instituciones.

Diferenciamos, su participacién en distintos érganos:
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A. Participacién de las CCAA en el marco del Consejo de la Unién Europea:

Se integra en las formaciones del Consejo que, de forma significativa, estan
intimamente relacionadas con sus competencias internas: Empleo, Politica Social,
Sanidad y Consumidores; Agricultura y Pesca; Medio Ambiente; y Educacion,
Juventud y Cultura.

El sistema de representacién autondmica se lleva a cabo mediante laincorporacion
ala Delegacion espanola de un miembro, con rango de Consejero, o miembro de un
Consejo de un Gobierno autonémico, que representa a todas las Comunidades en
los asuntos que afectan a sus competencias.

El Pleno de las Conferencias Sectoriales (dmbito interno) concernidas por los
asuntos a tratar designa al representante autonémico, debiendo asegurarse tanto
la estabilidad (cubriendo cada Comunidad un semestre como minimo) como la
sucesion de los representantes propuestos por las distintas Comunidades
Auténomas. El representante autondmico designado asume la concertacion con la
Administracion General del Estado, y se compromete a poner a disposicion del
resto de Comunidades Auténomas la documentacién completa sobre el asunto, a
mantenerlas regularmente informadas sobre las negociaciones, y aconsensuar una
posicion comun con el resto de Comunidades Auténomas afectadas.

El representante autondmico participa como miembro de la Delegacion Espafola
ante la UE, pudiendo solicitar el uso de la palabra cuando se debatan cuestiones
que afectan a las competencias autondmicas y exista una posicion comun
autonoémica.

B. Otro tipo de participacién indirecta: en los comités de la Comision Europea:

Esta participacion se realizara formando parte de la delegacion espanola en dichos
comités y responde a un triple fundamento acumulativo:

a. Las competencias de las Comunidades Auténomas sobre las materias que se
traten enlos diferentes comités.

b. La voluntad expresa de un numero significativo de Comunidades Auténomas o
la existencia de un interés especifico que aconseje la participacion en los
correspondientes comités.

c. Ladisponibilidad de personal con capacitacion técnica adecuada para participar
en las reuniones de los comités y que mantenga una relacion funcionarial o laboral
con una Administracion autonémica.

La asistencia de la persona designada por la Comunidad Auténoma a las reuniones

de un determinado comité se producira en representaciéon del conjunto de las
Comunidades Auténomas, como en el caso anterior.
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6.2. Participacion directa de las Comunidades Auténomas en la UE.

Igualmente pueden participar de manera directa en el Comité de las Regiones, asi
como mediante sus oficinas y delegaciones regionales o las asociaciones y redes de
cooperacion trans-regional, e, incluso, informalmente mediante reuniones,
intercambio de opiniones e informacién con otros estados, regiones y hasta
organos e instituciones de la UE. En este sentido, debe destacarse que algunas
instituciones europeas, como la Comisién y el Parlamento Europeo, estan
particularmente abiertas al didlogo con las regiones.

El Comité de las Regiones (CDR) es un 6rgano consultivo que representa a los entes
regionales y locales de la Unién Europea, previsto en el Derecho Originario de la
UE (TUE/TFUE). La mision del CDR es implicar a las entidades regionales y locales
en el proceso europeo de toma de decisiones, facilitando de esta forma la
participacion de los ciudadanos. El CDR emite dictdmenes en los casos de consulta
obligatoria contemplados en los Tratados, en los casos de consulta facultativay por
propia iniciativa si lo considera oportuno. Asi, la Comisién, el Consejo y el
Parlamento deben consultar al Comité de las Regiones antes de que se adopten
decisiones europeas en ambitos de repercusion local y regional (como la politica de
empleo, el medio ambiente, la educacién, la cohesién econdémica y social o la salud
publica); de lo contrario, el CDR puede llevar el asunto ante el Tribunal de Justicia.
De esta manera, cuando el CDR recibe una propuesta legislativa, redacta y adopta
un dictameny lo envia a las instituciones pertinentes de la UE.

Esta participacion directa tiene sus limites: no se extiende a todos los actos de la
Uniény sus dictamenes no son vinculantes.

Vias de participacidn de las Comunidades Autdnomas en las instituciones
de fa Unidn Europea

Mecanismo de participacidn Tipo de participacién Institucidn
Oficinas y delegaciones regionales Directa
Asociaciones regionales Directa
Didlogo directo Directa COMISIGN
Protocolo de subsidiariedad Indirecta EUROPEA
(alerta tempranal (colabaracidn con |z Comisidn Mixta UE)

N L 1] I
Comités de la Camisidn Indirecta ) ,

(integracion en la delegacitn espafiola)

Mecanismo de participacidn Tipo de participacién Institucidn

ndirecta

Grupos de trabajo R L _
lintegracidn en |2 delegacidn espaniola)

COREPER ndirecta CONSE|O
S {integracidn en la delegacidn espafiola) DE LAUE
ndirecta

Formaciones del Consejo . .
lintegracidn en la delegacidn espafiola)

Delegacidn nacicnal ndirecta

" ——— TRIBUMAL
Art. 263 TFUE Directa DE JUSTICIA

{equiparacidn can particulares)
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