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Introduccién: Federalismo y descentralizacion

El Estado, que nace como un poder de caracter absoluto con el monopolio de la coaccién, sufre pro-
fundas transformaciones historicas acontecidas en los siglos XV-XVI que lo configurarian como forma
de organizacién de la comunidad politica ligada a la necesidad, al territorio y a la competencia. Asi,
el Estado es un tipo de comunidad polftica que presenta unos rasgos que lo identifican: su base terri-
torial, la coaccidon y el poder absoluto e ilimitado —la soberania'—. El Estado seria la méaxima con-
centracién de poder en un territorio determinado’. Como sabemos, los elementos que definirfan a
esta comunidad politica serfan®: el territorio, la poblacién y el poder ejercido de un modo absoluto y
perpetuo por el soberano. Asi, HELLER destaca: “Desde Bodino la esencia de la soberania es el supre-
mo poder para expedir y derogar leyes”®.

BODINO los define como “el poder absoluto y perpetuo de una republica si bien la republica es el recto gobierno de varias fami-
lias y de lo que les es comun, con poder soberano. (Cfr., BODINO, Jean, Los seis libros de la republica, seleccion, traduccién y
estudio preliminar de Pedro Bravo Gala, editorial Tecnos, Madrid, 1992, libro | Capitulo I, p. 10y libro I, capitulo VIlI, p.47). De
esta manera, la soberania puede ser contemplada desde diversos angulos. Desde un punto de vista interno, la soberania supo-
ne que el pueblo otorga su propio ordenamiento juridico, algunos hombres libres deciden su forma de gobierno y nombran a
los que dirigiran los érganos de su estructura politica conforme a las leyes y a la voluntad popular. Desde un punto de vista
externo, un pueblo independiente y soberano se presenta ante el resto de los estados en un plano de igualdad; de manera que,
las relaciones internacionales existentes entre los distintos estados se mantienen entre semejantes. Respecto al Estado moder-
no, PEREZ ROYO, siguiendo a HEGEL sostiene que la soberania consiste en que los distintos poderes estatales encuentren su
fundamento en un unico centro de poder —el Estado— y que eso poderes estatales no sean de propiedad privada. (Cfr., PEREZ
ROYO, Javier, Introduccién a la Teoria del Estado, colecc. Leviatan, editorial Blume, Barcelona, 1980, p.29).

Maximo poder tanto ad intra, imponiéndose a la nobleza feudal y sentando las bases de un Derecho y Administracion unifica-
da —poder supremo en el interior—; como ad extra, respecto del poder espiritual encarnado por el Papa y del temporal repre-
sentado por el Emperador, al que no se reconoceria como superior —poder independiente frente al exterior—. Asf, HELLER sefa-
la que la conexién entre la positividad y la soberania se conseguiria solo cuando se origina un poder soberano distinto al poder
espiritual del Papa, al del emperador y al de los sefores feudales. (Cfr. HELLER, Herman, La soberania, Universidad Autbnoma
de México, México D.F, 1965, p.134).

Esta serfa la acepcién de Estado emanada de los Seis Libros de la Republica de BODINO adoptado, posteriormente, por otros
autores como ROSSEAU, KANT, HELLER, etc. que vinculan soberania y positividad juridica —cuando la definen como la capaci-
dad para dictar y derogar leyes—. Sin embargo, en la actualidad, la idea de soberania se emplea no sélo en dmbito el legislati-
Vo si no que también se refiere, fundamentalmente, a la titularidad originaria del poder —por ejemplo en el caso de Espana la
soberanfa nacional reside en el pueblo espafiol, art. 1.2 CE—, a la plena competencia para hacer algo, o a la competencia de
determinar quién es el titular de las potestades.

IS

Si falta uno de estos elementos ya no hay Estado, aunque no todos ellos tienen la misma importancia. Asi, para JELLINEK el méas
importante de todos los elementos en el Estado “perfecto” es el poder del gobierno. (Cfr. JELLINEK, Georg, Fragmentos de
Estado, Cuadernos Civitas, Editorial Civitas, Madrid, 1978, p. 59).

Cfr. HELLER, Herman, La soberania, Universidad Auténoma de México, México D.F, 1965, p.127.

~
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Alo largo de los siglos esta forma de organizacion politica evoluciona. La realidad politica avanza mas
rapido que cualquier clasificacion tedrica®, y las formas de Estado claramente identificadas se quedan
atras cuando alzamos la vista y observamos formas politicas de uniones de Estados’ como la de la
Union Europea, o procesos de descentralizacion politica como los acontecidos en las Ultimas décadas
en el Reino Unido o Espafa. Por ello, debemos profundizar en el estudio de estas realidades para
comprender cual es la verdadera situacion del Estado en nuestros dias®.

El actual contexto de globalizacién se caracteriza porque las comunidades politicas supraestatales y
postestatales —como UE, OMC, NAFTA, ALCA, etc.— incrementan su relevancia. Asi, actualmente el
Estado sufre una pérdida de poder. Desde un punto de vista externo, esa pérdida de poder se produ-
ce al configurarse una sociedad interdependiente y globalizada en la que las distintas entidades inter-
nacionales creadas, asumen competencias y facultades que tenfan un caracter estatal. Desde un
punto de vista interno, también se produce una pérdida de poder porque las entidades territoriales
que formaban parte de estos Estados no solo ejercen més facultades si no que cada vez adquieren
una mayor autonomia respecto al ente central.

Es decir, se produce una pérdida de competencias estatales hacia arriba, en relacion con entidades
supraestatales, y hacia abajo respecto a entes infraestatales®. El fendmeno de descentralizacion de
competencias es un elemento que identifica actualmente a las formas de organizacién politica. Fruto
de ello es la transformacién de los modelos politicos existentes. El Estado vive momentos de profun-

¢ La clasificaciéon mas sencilla de las formas de Estado es la que distingue entre el Estado unitario, confederado y federal, atendien-
do a diversos criterios. Otras clasificaciones mas complejas distinguen entre El Estado unitario con centralizacion politica y admi-
nistrativa —el clasico ejemplo es Francia—; el Estado unitario con centralizacién politica y descentralizacion administrativa —
modelo francés tras las Ultimas reformas—; el Estado unitario con descentralizacion politica y administrativa —el modelo regio-
nal italiano o espanol—; el Estado federal descentralizado, con su variante dual —es el caso de Estados Unidos— y cooperativa
—que corresponde a Alemania—; y el Estado federal centralizado, que vendria a ser una especie de “federalismo semantico”
—antigua Union Soviética y Yugoslavia—. Asi, Autores como KELSEN y WHEARE atienden al grado de centralizacién politica a la
hora de clasificar las formas de Estado de modo que introducen matices a las clasificaciones subrayadas. De este modo, WHEA-
RE, respecto a las constituciones, indica que en caso de constituciones unitarias las partes aparecen subordinadas al poder cen-
tral, mientras que en las constituciones federales no existe una subordinacion y en las confederadas es el gobierno federado el
que esta subordinado al gobierno de las partes (Cfr. WHEARE, Kenneth.C., Las constituciones modernas. Nueva coleccién Labor,
ediciones Labor S.A, Barcelona, 1974, p.19y ss.; ELAZAR, Daniel, Constitutionalizing Globalization The postmodern revival of con-
federal arragement, Rowman & littlefield Publisher, inc, Oxford, 1984, p.26; ELAZAR, Daniel, Exploracion del Federalismo,
Barcelona, 1990, editorial hacer, Barcelona, 1987, p.300). DAVIS sefiala que el tipo de Estado unitario es trivial ya que todos los
estados deben suponerse que en algln sentido son unitarios. Preston KING indica que la federacion incorpora alguna division de
trabajo y reparto entre centro y perimetro, si bien esto seria solo una de las variedades de reglas de reparto democratico pero no
la Unica. (Cfr. KING, Preston, Federalism and Federation, Crownmhen, London, 1982, p. 138 y ss).

Las uniones de Estados entendidas en sentido amplio serian “toda relacion permanente entre dos o varios de ellos con un fun-
damento juridico”, y, sentido estricto sélo comprenderian a “las uniones permanentes juridicas de los mismos, con un caracter
politico” (Cfr. JELLINEK, Georg, Teoria general del Estado, Fondo general de la cultura econémica, México D.F, 2000, pp. 638 y
641). Las primeras pueden ser clasificadas en: 1. Uniones aparentes de Estados, en los casos en los que los que una region ana-
loga a un Estado queda sometida a una relacion permanente con respecto a otra, desde un punto de vista histérico politico tie-
nen una estrecha semejanza con las uniones de Estados, es el caso de Australia o Canada con el Reino Unido; 2. En uniones de
Estados en sentido juridico dentro de las que se distinguen las relaciones de dependencia fundadas en el derecho internacio-
nal, los estados superiores con estados inferiores, las uniones monarquicas, personales y reales, la confederacién de estados y
el Estado federal. Frente a las primeras, las uniones politicas de Estados “abrazan algunos Estados en su completa existencia, o
a una parte de los Estados agrupados, o conceden a un miembro de la asociacion el derecho y poder para dirigir la vida del otro
y utilizarlo para sus fines”. (Cfr. JELLINEK, Georg, Teoria general del Estado, Fondo general de la cultura econdémica, México D.F,
2000, pp. 641y ss).

Siguiendo las lineas de investigacion que sefiala TILLY, mediante de un estudio sistematico de grandes estructuras y procesos
amplios a partir de analisis de bloques sustanciales de espacio y tiempo “para poder apreciar hasta donde hemos llegado, a
dénde nos dirigimos y cuéles son las alternativas reales que existen en nuestra condicion actual”. Asi, el estudio comparativo
nos va ayudar a contemplar con perspectiva nuestra situacion e identificar las causas y efectos. (Cfr. TILLY, Charles, Grandes
estructuras, procesos amplios, comparaciones enormes, Alianza Editorial, Madrid, 1991, p. 26)

®

©

Algunos autores, como James PETRAS, comienzan a hablar de la pérdida adicional de poder de un modo lateral por la inciden-
cia de organizaciones intergubernamentales dada su labor internacional fuera de la accion estatal y asumiendo actividades que
desarrollarian los gobiernos.




dos cambios, hasta el punto que algunos autores hablan de su desapariciéon o de la actual configu-
racion de un nuevo paradigma estatal™ a partir del anterior estatismo'’. En este sentido, cabe indicar
que no es que los Estados estan desapareciendo, sino que el sistema estatal adquiere una nueva
dimension™ la llamada “revolucion federalista mundial” 2.

El nuevo cambio paradigmatico surge como respuesta o con el fin de evitar tensas situaciones de
impasse que se habian producido con la guerra fria, y como una forma de evitar las situaciones de
conflictos'. Si bien, en la actualidad se produce un transito desde las formas de Estado unitario a la
union real de Estados bien porque formen un Estado o bien porque el Estado unitario confiera ambi-
tos de poder a entes territoriales hasta el punto de que se configuren auténomos. Asi, determinar el
momento exacto del cambio resulta dificil. Ademas, este nuevo modelo de organizacion politica esta-
tal presenta una importante paradoja, la globalizacién aparece acompanada a su vez de un incremen-
to del localismo y/o de la regionalizacién.

El nuevo paradigma estatal frente al viejo paradigma es que el nuevo paradigma se presenta como una
via para la paz frente al viejo modelo que desembocé en graves situaciones de peligro politico, como
fue la segunda guerra mundial. La unién real de los Estados es una formacién que pertenece a los
tiempos modernos, porque, como apunta JELLINEK™, las relaciones medievales y la diferencia estable-
cida entre la soberania territorial y la del poder del Estado no era posible que se produjera tal anexion'™.

° “Uno que empezd como un suplemento esta llamado ahora a una superposicion sobre el sistema que prevalecié sobre la época
moderna”. Esta superposicion prevalece a través de los acuerdos militares politicos llegando a ser, como indica ELAZAR, de iure.
Esa superposicion parte de la restriccion de la soberania estatal. (Vid. ELAZAR, Daniel, Constitutionalizing Globalization The post-
modern revival of confederal arragement, Rowman & littlefield Publisher, inc, Oxford, 1984, p.19).

Al respecto, KUHN destaca “nos encontramos en una senda hace tiempo conocida, que en modo algunos despierta confianza,
(...) no es una modificacién de naturaleza (...) pero las condiciones de posibilidad de una transformacion son desconocidas”.
(Cfr. KUHN, Helmut, E/ Estado. Una exposicion filosdfica, ediciones RIALP, Madrid, 1979, pp. 360-361)

Sobre la discusion de la existencia del Estado al desaparecer el concepto clasico de soberania cabe consultar KEATING, Michael,
“Sovereignty and Plurinational Democracy: Problems in Political Science”, in WALKER, Neil, Sovereignty in Trasition, Hart
Publishing, Oxford, 2003, pp. 191-208. En este trabajo, KEATING destaca que el debate doctrinal se centraria en una mera con-
fusion semantica que genera una problematica doble: por un lado, la de las conexiones entre los conceptos Estado y soberania
—su identificacion con el Estado o bien su caracterizacion como un elemento mas del Estado—; y, por otro lado, el incremen-
to de un empleo redundante del término Estado-nacion que puede utilizar para denominar los Estados sin mas o para anadir
una nota de distincion entre los Estados y naciones.

El federalismo naceria como antidoto a tres fenomenos —la distribucion interna del poder, la caida de las comunidades premo-
dernas y la caida de los fundamentos aristocraticos— fortaleciendo el gobierno y favoreciendo a la igualdad y al autogobierno.
(Cfr., ELAZAR, Daniel, Exploracion del federalismo, editorial hacer, Barcelona, 1987, pp.145y ss). Y, en la actualidad, para algu-
nos autores que parten de una concepcién filoséfica del federalismo, la civilizacién se ve arrastrada por una de las mayores revo-
luciones conocidas por la humanidad pero para que esta revolucion sea auténtica surge la necesidad de desarrollar una doctri-
na basada en la unidad del pensamiento y de la accion que se extienda con caracter general. (Cfr., MARC, Alexandre, “Del pen-
samiento a la accion” en DIAZ CARRERA, César, £/ federalismo global, Union Editorial Madrid, 1989, p.201).

Helmut KUHN analiza la posibilidad de la superacién del Estado como medio de superacion de la guerra. Esto exigiria la trans-
formacion de la naturaleza humana —tomando como ejemplo la alianza de paz constituida tras el final de la primera y segun-
da guerra mundial y materializada en la Sociedad de Naciones y la Organizacion de las Naciones Unidas—. El autor sefala que,
para resolver los conflictos vitales de los grandes estados, la Unica alternativa imaginable seria la transformacion de la alianza
de paz en un Estado mundial, “la aparicion de un superestado exige un sacrificio, que razonablemente puede esperar de los
hombres de Estado del mundo: los Estados existentes han de renunciar a su estatalidad... si no se corre el riesgo de alcanzar
un quinto imperio mundial”. De manera que, el Estado federal apareceria como la alternativa pacifica que garantizaria la sobe-
ranfa compartida entre los distintos entes estatales, supra e infra estatales. (Cfr. KUHN, Helmut, £/ Estado. Una exposicion filo-
sofica, ediciones RIALP, Madrid, 1979, pp. 354 y ss).

El autor sefala que dicha separaciéon entre soberania de la potestad del Estado y la soberania territorial se mantendra hasta la
Paz de Westfalia y que la primera unién real de Estados se produce a través de la union real legitima entre los paises de los
Hamsburgo. (Cfr. JELLINEK, Georg, Teoria general del Estado, Fondo general de la cultura econémica, México D.F, 2000, p. 653).

=

ES

El Estado no es una comunidad perfecta porque en él confluyen dos aspectos: la comunidad necesaria y total en interés de la
pervivencia de la humanidad y el intento de hacer de ella un modelo mediante su aproximacion a la comunidad perfecta. Al no
ser una comunidad perfecta, es légico el pensar que ésta evoluciona, lo que permite que se encuentren semejanzas entre el
Estado y un ser vivo. (Cfr. KUHN, Helmut, £/ Estado. Una exposicion filosdfica, ediciones RIALP, Madrid, 1979, p. 106 y 309).
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Ante semejante situacion se presentarian diferentes opciones. Por un lado, el crear un superestado
global que, para no autolimitarse, no toleraria ningun tipo de Estado regional”. Esto se podria con-
seguir alentando y dirigiendo los instrumentos supraestatales que medien en los conflictos dirigien-
do tendencias pacificadoras. Pero esta opcidén nos parece dificil de concretar en la practica al haber-
se abandonado la idea decimondnica del Estado nacional totalmente centralizado para configurar un
nuevo modelo de Estado mas préximo a la ciudadania.

Por otro lado, y en sentido opuesto, cabria buscar una forma de comunidad politica que tolere el
Estado regional. Asi, el federalismo actual se presenta como un modo de solucionar los problemas.
El nuevo cambio paradigmatico tiene enormes implicaciones, para sobrevivir en el nuevo mundo: en
su reconocimiento, dada su interdependencia, su heterogeneidad y sus distintos centros de poder, de
modo que se configuran como partes de una red multicentrada del mundo descubierto. Esto refleja-
rfa la dificultad estatal ad extra, concretada en la imposibilidad de ejercer un poder independiente del
exterior en una sociedad que es interdependiente. Por ello, se subraya la existencia de la crisis del
Estado y de la emergencia de un nuevo paradigma estatal fruto de un nuevo contexto histérico, poli-
tico y econémico'.

El nuevo paradigma actual de Estado es el surgido del establecimiento de distintos modelos de acuer-
dos federales', en los que, en sentido amplio, podemos incluir a las confederaciones —como la Unién
Europea—, a las federaciones unidas o atadas —como Alemania—, a las uniones —como el Reino
Unido—, a los Estados unitarios —Francia—, y otros —Commowealth de Estados independientes
sucesores de la URRS, la Comunidad Caribefa, el CARICOM, la Federacién del indico Oeste, etc—.

Es decir, en este contexto mundial el federalismo se extiende por el mundo atendiendo a las deman-
das ciudadanas de evitar conflictos e intentando acomodar las realidades e identidades nacionales y
la interdependencia global. En este contexto, y siguiendo a PEREZ ROYO, el Estado, al ser el modelo
de comunidad politica del que parten, puede ser un instrumento de analisis valido para explicar unas
formas politicas especificas pues nos permite comprender diferentes realidades politicas® existentes.
Como veremos, el federalismo y las formas de regionalizacion y autonomia politica se extienden por
el mundo, ya sea respondiendo a demandas de la ciudadania, a un mayor afdn democratizador y de
respeto a las minorias, o al deseo de lograr mayor eficacia politica.

7 Sobre el llamado federalismo global resulta conveniente el andlisis de las teorfas elaboradas por Alexandre MARC que partien-
do de un concepto amplio de federalismo lo extiende mas alla del ambito politico y juridico, ofreciendo una visién filoséfico
individualista del mismo. El autor, entiende que la realidad federal configurada como una revolucién federalista se extiende por
todo el mundo hasta el punto de configurar lo que él denomina “el federalismo global”, en el que el federalismo aparece como
una filosoffa de accién. (Cfr. MARC, Alexandre, “Del pensamiento a la accién” en DIAZ CARRERA, César, El federalismo global,
Union Editorial Madrid, 1989, pp. 197 y ss).

En este sentido algun autor ha sostenido que el federalismo politico y estatal tiene un marcado caracter antiestatal ya que
impugna al Estado en sus dos facetas: por un lado lo considera demasiado pequeno para las relaciones internacionales del
mundo globalizado y demasiado grande para las relaciones directas con el individuo. (Cfr. CONSTANTINESCO, Vlad, “Aspectos
juridico-politicos del federalismo” en DIAZ CARRERA, César, £/ federalismo global, Union Editorial Madrid, 1989, p. 129). Sin
embargo, simplemente partiendo del hecho de la necesidad del Estado para constituir unidades politico-juridicas definidas y el
peso especifico que el ente estatal tiene en las relaciones federales supra e infraestatales no podemos negar el protagonismo y
la necesidad de su existencia dentro de los esquemas de distribucion de poder de corte federal.

®
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Al final de este capitulo nos referiremos de un modo especifico al nuevo paradigma estatal nacido del estado de bienestar social.

s

El autor destaca que aunque el Estado no sea un concepto clave sobre el que organizar una ciencia politica universal, si actua-
rfa como tal en relacién con una articulacion de la ciencia politica de las sociedades en que la produccién capitalista es domi-
nante. Sin embargo, su potencialidad como instrumento de andlisis se halla limitada, ya que no permite explicar todos los feno-
menos politicos. (Cfr. PEREZ ROYO, Javier, Introduccion a la Teoria del Estado, colecc. Leviatén, editorial Blume, Barcelona, 1980,
pp. 37y ss). En este sentido, el andlisis del Estado resulta un concepto basico para conocer la realidad politica actual con las
peculiaridades que presenta en Espafa o del Reino Unido y con caracter general en relacion con el nuevo paradigma estatal uni-
versal que seran objeto del presente estudio.




1. El federalismo en sus multiples acepciones

1.1. El nuevo paradigma estatal y el multiconstitucionalismo

En el actual mundo globalizado y cada vez mas postestatal, el Estado, como ente politico tal y como
era conocido hasta el momento?', deja de existir al desaparecer la soberania, en su sentido originario
de poder absoluto®. Es decir, se produce una mutacion de la naturaleza juridico-politica del Estado.
Se abandona el concepto de Estado® como estructura de sumo poder®, la soberania.

El fendbmeno de no-centralizacién competencias y la division territorial del poder estatal parejo al
fenémeno de integracion de Estados en nuevas comunidades politicas han establecido un nuevo
marco politico®. En este contexto surge un nuevo paradigma estatal*® en el que el concepto clasico
de soberania, entendida como poder absoluto, es incompatible” con esa globalizacion en la que el
poder se encuentra difuso en distintos niveles de gobierno dentro y fuera de las fronteras estatales y
que son interdependientes®. Ese nuevo paradigma estatal se halla mas cercano a la figura del Estado

El Estado era definido en los términos de estructura de autoridad, ya que no sélo posee el poder, sino, el sentido ya definido,
es el poder supremo —la summa protestas—. (Cfr. KUHN, Helmut, £/ Estado. Una exposicion filoséfica, ediciones RIALP, Madrid,
1979, p.109).

Ha desaparecido la idea de una soberania como la definida por HELLER “cualidad de una unidad territorial de decisién y accion
en virtud de la cual y en defensa del mismo orden juridico, se afirma de manera absoluta, en los casos de necesidad, aun en
contra de los derechos” o de SCHMITT que se refiere al soberano como “el Unico que decide sobre el estado de emergencia”
(Cfr., HELLER, Herman, La soberania, Universidad Auténoma de México, México D.F, 1965, pp. 154 y 290). Ahora quien deci-
de sobre el estado de emergencia no es sélo el Estado sino que otras comunidades infra o supra estatales tendran algo que ver
en esa decision. El estado-nacion ya no decide o se afirma de una manera absoluta aun contra el derecho si no que la comuni-
dad internacional y las comunidades regionales tendran un gran peso en la toma decisiones estatales.

En el caso de las uniones de Estados se plantea de un modo mds evidente esa mutacién del concepto clasico de la soberania
estatal. En ellas, los miembros ceden esferas o ambitos competenciales a la Union lo que choca con el concepto que sustenta-
ba la idea de un Estado soberano clésico y, que, desde esa dptica, no permitiria entender el establecimiento de uniones de
Estados en sentido moderno que tienen sus propias competencias a partir de las estatales. En este sentido, senala JELLINEK “en
estos casos, entre los Estados, contradicen el concepto de soberania tal y como hubo de ser formulada desde el siglo XVI al
XVIII. (...) Una limitacion mutua, permanente, de la legislacion y administracion de los Estados, tal y como a menudo es objeto
del contenido de los modernos tratados, hubiera sido considerada como una disminucion inadmisible de la soberania”. (Cfr.
JELLINEK, Georg, Teoria general del Estado, Fondo general de la cultura econémica, México D.F, 2000, p. 640).

®

Entendido el poder como la capacidad de producir efectos y calculandose la medida del poder por la medida de los efectos, el
poder estatal es identificado como un poder superior a otras formas de poder. Es un poder potencialmente coactivo, es fuerza,
y es un poder politicamente concentrado, es decir, se trata de una mezcla de poder espiritual y fuerza brutal. (Cfr. KUHN,
Helmut, E/ Estado. Una exposicion filoséfica, ediciones RIALP, Madrid, 1979, pp. 101y ss)

Frente a la situacién histérica anterior en el que el Estado buscaba la eliminacion de las potencias supra y extra estatales y la
expropiacion politica de las instancias feudales de caracter regional, corporativo o personal. En el que el afan del Estado no solo
era el de resolver problemas si no que también se impulsaba por el apetito de dominacion. (Cfr. NAEF, Werner, La idea del Estado
en la Edad moderna, Nueva época, Madrid, 1947. p. 11)

=

Sobre la integracién del nuevo paradigma estatal en el contexto de la globalizacién nos remitimos a GRUGEL, Jean,
“Democratization studies Gobalization: The Coming of Age of Paradigm”, British Journal of Politcs & International Relations,
Vol.5 n°.2, 2 may, 2003, London, pp. 258y ss.

Si bien algunos autores como BOGNETTI cuestionan que el concepto dogmatico de la soberania sea una reivindicacion cons-
tante y uniforme de la cultura clasica. (Cfr. BOGNETTI, Giovanni, Federalismo, Estratto dal Digesto IV edczione, UTET libreria,
Torino 1992, p. 274).

Sobre esta cuestion y, en concreto, sobre el nuevo concepto de federalismo aplicado a la Unién Europea resulta conveniente la
consulta del articulo LOPEZ PINA, Antonio, “El principio federal en la Unién Europea” en IGLESIAS DE USSEL, Julio, coord. La
sociedad, teoria e investigacion empirica: estudios en homenaje a José Jiménez Blanco, Centro de investigaciones sociolégicas,
Madrid, 2002, pp. 633-649. En el que el autor parte del andlisis de las propuestas teoricas del principio federal para intentar
aplicarlo a nuevos ambito como es el de la integracion europea en un intento de enmarcarla dentro del paradigma federal. Para
ello, emplea las coordenadas de algunos de los principios de la teorfa clasica del Estado, como son: la idea de foedus, el equi-
librio en el reparto de competencias o la idea de que los entes territoriales no estan dotados de garantias de la propia eficacia.
De ahi, el autor, lo extiende a la Union Europea.
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federal® aunque presenta unos matices que estudiaremos con mayor profundidad.

De esta manera, al producirse una cesion de competencias de los Estados ‘soberanos’ a entes infra'y
supra estatales, los Estados pierden su caracter de soberanos absolutos, ya no ostentan un poder indi-
visible. Si bien el federalismo y la descentralizacion politica hacen referencia al mismo fenémeno de
no-centralizacion de las competencias y la superacion del Estado-nacion®, autores como Ferran
REQUEJO* distinguen el fenémeno federal y el de descentralizacién. Mientras el federalismo supone
una division territorial del poder que, originariamente, aparece asociado a la existencia de un acuer-
do de no-centralizacién o descentralizacion; también implica la existencia de una serie de principios.
En cambio, la descentralizacién comienza, simplemente, con la existencia de una sola unidad politi-
ca y consiste en la dispersion de poderes hacia fuera, del centro poder a otros centros de poder, es
decir, es anterior a cualquier acuerdo preexistente de una estructura de poder centralizado.

De esta manera, cabe entender la existencia de ejemplos de descentralizacién que no son modelos
de federalismo, como es el caso de la descentralizacion municipal en los paises nordicos. Y, aunque
estos fenémenos pueden ser diferenciados, cabe la posibilidad de que coincidan, pues a partir de un
pacto previo se inicia una descentralizacion politica que culmina en el establecimiento de un proceso
con rasgos federales™.

El fendmeno de cesion de las competencias estatales implica un cambio en el concepto de sobera-
nia®. La soberania en su sentido clasico seria indivisible*, por lo que, el concepto de soberania com-
partida es un término contradictorio®. En este sentido, la teoria clasica de la soberania es inadecua-
da por varias razones destacando entre ellas que el poder de un Estado democratico soberano no es

B

Sobre el nuevo concepto de soberania y su relaciéon con la Union Europea ha de consultarse WALKER, Neil, “Late Sovereignty in
the European Union”, in WALKER, Neil, Sovereignty in Trasition, Hart Publishing, Oxford, 2003, pp. 3-32. El autor, para referirse
a este nuevo orden multidimensional, emplea el concepto de ‘late Sovereignty’ referido a una soberania que emerge en una era
postmoderna que se caracteriza por su continuidad, su irreversibilidad, la diferenciacion como fase y su potencial transformador.

8

HOPKINS afiade que los pilares que habrian soportados la legitimidad del Estado-nacion a lo largo de la historia habrian sido
dos. Por un lado, el tradicional punto de vista organico que retrata al Estado-nacion como la manifestacion politica de las nacio-
nes y los Estados, idea que tacitamente seria admitida por la mayor parte de los pueblos. Por otro lado, a pesar de su génesis,
las naciones Estado se han presentado como un método que satisfizo plenamente los intereses de sus poblaciones. (Cfr., HOP-
KINS, John, Devolution in context: Regional, Federal and devolved Goverment in the European Union, Cavendish, Publishing
Limited, London, 2002, p. 4)

Cfr. REQUEJO, Ferran, “Federalismos y grupos nacionales”, en Alfons CUCO, et alii, La organizacion territorial del Estado.
Espana en Europa: un analisis comparado, Universidad de Valencia, 2002, pp.83-84.

w

&

Asf, podemos sefalar la existencia de fenémenos de descentralizacion europeos de corte federal es el caso del Estado autono-
mico espafiol y la regionalizacion belga o procesos devolutorios como la Devolution inglesa, o italiana, entre otros.

I

Descrita por LOWESTAIN como “la racionalizacion juridica del factor poder, constituyendo éste el elemento irracional de la poli-
tica”. (Cfr. LOWESTAIN, Karl, Teoria de la Constitucion, Ariel editorial, Barcelona, 1986, p. 27).

Recordemos aqui la imagen de la soberania como poder absoluto sobre la que BODINO predicaba los atributos de: 1. Poder
soberano de dar leyes en todos en general ya cada particular sin el consentimiento de un superior o igual; 2. la resolucion de
la paz y de la guerra; 3. el instituir a los oficiales principales; 4. El derecho de Ultima instancia; 5. derivado de este ultimo, el
poder de conceder gracia a los condenados; 6. el derecho de dar moneda y establecer medidas y pesos, que proceden de su
potestad de dar leyes; 7. el derecho de gravar a los subditos con contribuciones e impuestos o eximirlos, también procede de
su potestad de dar leyes. (Cfr. BODINO, Jean, Los seis libros de la republica, seleccién, traduccién y estudio preliminar de Pedro
Bravo Gala, editorial Tecnos, Madrid, 1992, libro |, cap. X, pp.73 y ss.).
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Ya que si partimos de un concepto clasico de soberania como poder absoluto y perpetuo, en la actualidad nos encontramos
ante una cesion de los poderes, que conformarian la soberania absoluta, a otros entes distintos de los estatales. La soberania
no es Unica y absoluta si no que se ceden distintas esferas de poder a otros actores politicos no estatales y se forman nuevos
tipos de comunidades politicas en los que esos poderes aparecen compartidos, por lo que se habla de la existencia de un nuevo
tipo de soberania, la soberanfa compartida que, en principio, se presenta como un concepto contrario a la indivisibilidad de
poder de la soberania clasica.




absoluto, total o ilimitado; y, si consideramos el Estado federal como soberano, eso indica necesaria-
mente que nosotros tomamos partido por la soberania compartida®.

De este modo, para comprender el fenémeno de regionalizacion y el reparto competencial, tenemos
que abandonar el concepto clasico de soberania® y, en cambio, utilizar esta expresion, en su acep-
cion de compartida®, como reparto de atribuciones, de facultades o de competencias entre distintos
comunidades politicas o entes territoriales. Lo que servirfa, a su vez, para entender una dinamica terri-
torial a través de distintos niveles: el monismo de poder estatal deja paso al pluralismo de entes terri-
toriales dentro del Estado —ya sea con procesos federalizantes o de regionalizacion— y mas alla del
Estado, de la globalizacion e interconexion a nivel continental o, incluso, global.

Por lo tanto, el Estado® ha de adaptarse a las nuevas circunstancias, configurdndose como un ente
de protagonismo politico que interacta con entes infra y supra estatales dentro de un nuevo con-
cepto de comunidad politica que presenta rasgos de globalizacion® y multigobierno. Por lo tanto, en
este nuevo contexto de multigobierno supone la cesion de parte de los poderes estatales a nuevos
protagonistas politicos* que confronta con la idea de poder soberano absoluto.

Ante esta situacion de pérdida de algunos de los poderes estatales y, puesto que la practica demues-
tra que el crecimiento del poder central es muy dificil de evitar, serfa necesario arbitrar mecanismos
de proteccién de las comunidades menores* con el fin de que no se vean vaciadas de todo poder; es

* Vid. KING, Preston, Federalism and Federation, ed. Crom Helm, London, 1982, p.141.

7 Al respecto, HELLER subrayaba que “llamamos soberana a aquella voluntad de la comunidad a la que corresponden adoptar
decisiones Ultimas y en la que reside el supremo poder legislativo, (cfr. HELLER, Herman, La soberania,... p. 134). De manera
que, el estado soberano seria una “unidad de voluntad resultado de una pluralidad de voluntades, no subordinada a ninguna
otra unidad politica decisoria superior” (cfr. HELLER, Herman, La soberania..., p. 164). Bajo este concepto clasico de Estado
soberano no podriamos entender la actual existencia de comunidades politicas supraestatales o entes intraestatales dotadas de
competencias compartidas, por ello, debemos abandonar ese concepto clasico de soberania y acudir a un nuevo concepto de
soberania desvirtuada de su caracter absoluto y que admite ser compartida.

8

En esa evolucion del concepto de soberania no puede romperse la relacion ente la soberania y el poder publico ni abandonar
su caracter ‘relacional’. La soberania emerge como una expresion del poder publico frente al poder privado por lo que reside
en las instituciones de poder politico del Estado. Ademads, la soberanfa constituye la esencia del Estado moderno al ser la expre-
sion de una relacién politica, la quinta esencia politica como sefiala LOUGHLIN. (Cfr. LOUGHLIN, Martin, “Ten Tenets of
Sovereignty”, in WALKER, Neil, Sovereignty in Trasition, Hart Publishing, Oxford, 2003, pp. 67 y ss).
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Asi, hemos abandonado la concepcién de Estado soberano como el que ostenta el mas alto poder decisorio como una
corporacion. (Cfr. HELLER, Herman, La soberania..., p. 164). AUn mas, destaca que el concepto de soberania como poder abso-
luto e ilimitado en estos momentos no puede ser conciliado con la realidad histérica del Estado, ya que los entes estatales se
han unido por un sistema de tratados, que el autor califica como administrativos. (Cfr. JELLINEK, Georg, Teoria general del
Estado,... p. 641).

Para ello ha de superarse el mito de las naciones ya que la presenta configuracion territorial del globo la nacionalidad serfa un
concepto que perderia legitimidad normativa pues no permite el estudio del gobierno territorial. (Cfr. HOPKINS, John,
Devolution in context: Regional, Federal and devolved Goverment in the European Union, Cavendish, Publishing Limited,
London, 2002, p. 5)

En este sentido, LOWESTAIN apunta que, dada la complejidad técnica actual, la construccién autarquica del Estado se manifies-
ta como irrealizable. (Cfr. LOWESTAIN, Karl, Teoria de la Constitucion, Ariel editorial, Barcelona, 1986, pp.250 vy ss).
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Esos mecanismos de proteccién pueden ser de varios tipos que van desde juridicos —como el establecimiento de los ntcleos
duros excluidos para los poderes centrales, el estableciendo vias de mayor participacién en la toma de decisiones que afecten
a esas comunidades menores, etc—, hasta llegar a mecanismos mas generales como es el cambio de mentalidad a como se
refieren KUHN o ELAZAR, entre otros, ya que también es un fenémeno sociocultural. (Cfr. KUHN, Helmut, £/ Estado. Una
exposicion filosdfica, ediciones RIALP, Madrid, 1979, p. 356; ELAZAR, Daniel, Exploracién del Federalismo, hacer, Barcelona,
1990, p.63).
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decir, garantizar el derecho de las minorias. De esta manera, también se mantendria el equilibrio del
nuevo paradigma estatal en el que el poder tiene que ser compartido por los entes politicos y no
absorbido por el poder central®.

La mejor via de proteccion de las esferas de poder de los distintos entes politicos seria el estableci-
miento por la via del pacto de los dmbitos de actuacién e interdependencia de los niveles que inte-
gran una regién, de un Estado, o de una comunidad politica mayor. Este es el modelo de organiza-
cion politica que se nos presenta en la actualidad y que se conoce como multilevel governance o mul-
tilevel constitutionalism®: en el que nos hallamos ante la existencia de una compatibilidad entre
comunidades politicas de multiples niveles, que cooperan y estan interconectadas entre si'y en las que
coexisten distintos niveles de constitucionalismo y no sélo de gobierno.

Este fendmeno no es un fendmeno nuevo sino que es caracteristico de las uniones de Estados. A
comienzos del XX, JELLINEK ya nos indicaba al respecto que el establecimiento de uniones Estado per-
manentes van a influir no sélo en la nueva concepcion de la soberania sino también sobre la doctri-
na misma del Estado®. Siguiendo esta linea, PEREZ ROYO afade que a pesar de la capacidad limita-
da del Estado como instrumento de analisis en este dmbito, las relaciones internacionales sélo son
comprensibles en relacién a Estados soberanos e independientes a pesar de sus limitaciones sobre el
ejercicio de la soberania®. Por lo que, el Estado sigue siendo un concepto necesario para el estudio
de las mismas aunque dentro de un nuevo contexto que requiere su transformacion.

* Surge en este ambito la necesidad de distinguir el Estado occidental moderno y las diversas figuras de organizacion “federalis-
tica” del poder. De este modo, el federalismo moderno se distingue del pluralismo politico europeo del medioevo en el reco-
nocimiento propio del individuo, con su libertad y sus derechos fundamentales que, posteriormente, son garantizados por la
Constitucién. Sera con el Estado constitucional cuando el poder del Estado ha de coexistir con los derechos individuales reco-
nocidos. A fines de los siglos XVIIl se constata la existencia de figuras organizativas cuyo poder no se haya concentrado. Asi, el
modelo constitucional ideal del estado liberal se inspira en la idea de la separacién de la sociedad civil del aparato del Estado.
El sistema americano establecido entonces se configura como ejemplo del perfecto estado federal construido a partir de una
constitucion liberal. Con el modelo de Estado anterior, la autonomia de la sociedad civil no se realizaba por si sola, el Estado
podia hacer cualquier cosa y era guardian de la libertad individual. Serd con el Estado constitucional emergido en el siglo XIX
cuando se configura a la sociedad civil como la esencia del modelo de Estado. Tras la Segunda Guerra Mundial, la mayoria de
los ordenamientos de occidente incorporan un nuevo modelo relacionado con la democracia social, de esta manera surgiria el
Estado regulador que busca el equilibrio entre el mercado y la sociedad civil promoviendo una transformacion radical del orde-
namiento normativo. (Cfr. BOGNETTI, Giovanni, Federalismo, Estratto dal Digesto IV edczione, UTET libreria, Torino 1992, pp.
275 y ss. y BOGNETTI, Giovanni, Lo spirito del costituzionalismo americano, vol. Il, “La Costituzione democratica”, G.
Giappichelli Editore, Torino, 2000, pp.9 'y ss)

=
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El concepto multilevel constitutionalism tendria sus origenes en el de multilevel governance, que ya fue utilizado por algunos
autores anglosajones en la década de los ochenta y que pudo ser introducido por Gary MARKS en 1992 para referirse a los dis-
tintos niveles de gobierno existentes en la Unién Europea. Posteriormente, este concepto fue desarrollado por autores como
HOOGLE, CAPORASSO, RISSE-KAPPEN, RICHARDSON, etc.

El autor sostiene ya en 1900, cuando escribe la Teoria general del Estado, que las teorfas modernas del derecho internacional y
politico se han visto obligadas a admitir que las relaciones contractuales de un Estado no significan una disminucién de su sobe-
rania, lo cual resulta ser contradictorio, mas todavia al ver como influyen estas uniones permanentes de Estados en el desarro-
llo de la vida del Estado, lo que afecta a la nueva configuracion del concepto de Estado. (Cfr. JELLINEK, Georg, Teoria general
del Estado, Fondo general de la cultura econémica, México D.F, 2000, pp.640-641).
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El autor destaca que el Estado se configuraria como el punto de llegada y una realidad problemética lo que le diferencia de las
demas formas de organizacion del poder politico. Por este motivo, se presentan dificultades a la hora de fijar un método de
estudio para Estado, si bien resultaria conveniente el empleo de un método analitico y sintético en la investigacion y sélo sinté-
tico en la exposicién, lo que nos lleva enfocar de este modo nuestro trabajo. (Cfr. PEREZ ROYO, Javier, Introduccion a la Teoria
del Estado, colecc. Leviatan, editorial Blume, Barcelona, 1980, pp.41, 45, 56, 67, 73 y s5).




Para comprender el cambio que se produce en la forma de organizacion politica, es necesario dar una
nueva dimension al Estado que vaya mas alla del Estado-nacion” soberano. En este nuevo contexto
politico, seré necesario integrar los conceptos de diversidad —ante la pérdida de soberania por la
actuacion de entes infraestatales— y de unidad —ante la pérdida de soberania por la accion llevada
a cabo por los entes supraestatales—. El federalismo parece ser la respuesta que integra esa plurali-
dad y unidad.

La federacion nace de un modo pactista y con un afan de estabilidad y permanencia del que carece-
rfa la confederacioén, siendo una entidad juridico-politica en la que la relacién entre las instituciones
federales y los ciudadanos es directa, es decir, sus normas directamente aplicables. Este concepto
adquiere la dimensiéon que hoy tiene cuando: los constituyentes norteamericanos buscaron una via
intermedia para mejorar la ineficaz confederacion, respetando al mismo tiempo las diferencias entre
los distintos Estados. Este seria el origen moderno del federalismo, cuya vertiente doctrinal quedaria
recogida en los The Federalist Papers de HAMILTON, JAY y MADISON.

1.2. El Estado federal y el federalismo

A la hora de analizar el concepto de Estado federal y su relacion con la idea de soberania, debemos
subrayar que, desde la segunda mitad del siglo XIX hubo muchas tesis que intentaban conciliar
ambos términos. Al respecto, HELLER se pronuncia y destaca que: “el Estado federal es un Estado,
usando éste término en su acepcion plena, en funcién de que, por mediacién de su poder judicial de
su presidente o cualquier otra instancia federal, puede decidir autoritariamente en los casos de con-
flicto, a quien pertenece el derecho”*.

En esta misma época, y en este mismo sentido, Lord ACTON® se referfa al federalismo como “la més
eficaz y mas congénita de todas las regulaciones de la democracia (...) el sistema federal limita y res-
tringe el poder soberano mediante su division y mediante la asignacién al gobierno de ciertos dere-
chos definidos”. Por lo tanto, si el Estado federal era soberano por si mismo, surgia la cuestién de
incardinar a los estados miembros como estados soberanos en esa estructura federal®.

En su esencia el federalismo garantiza una esfera propia de autonomia y de la participacion en las
decisiones del conjunto de la federacion®'. Es decir, la nocién mas simple de federalismo y que, para-
lelamente, refleja su esencia seria “autogobierno mas gobierno compartido”, “unidad y diversidad”.
Como veremos, una de las principales caracteristicas del federalismo seria que los Estados que se inte-

7 HOBSBAWN, sobre esta cuestion, senala que, hoy en dia, la “nacion” se encuentra visiblemente en la situacién de pérdida de
una gran parte de sus antiguas funciones, centrandolas en la de la construccion de una economia nacional limitada territorial-
mente como pieza en la construccion de la economia mundial. A partir de la década de los sesenta, las grandes transformacio-
nes sucedidas en el dmbito de la division internacional del trabajo y la creacién de redes y centros internacionales de transac-
ciones econoémicas, que se escapan del control pleno de los gobiernos estatales, tendran una repercusion en el incremento de
la creacion de organizaciones intergubernamentales y no gubernamentales. De manera que, las federaciones de Estados-nacion
es “también sintoma de la retirada del mundo de las «economias nacionales»”, en las que existen partes no sometidas a nin-
guna clase de control e importantes sistemas de transacciones internacionales, el autor sefiala como ejemplo de ello el merca-
do de euroddlares. (Cfr. HOBSBAWN, Eric, J., Naciones y nacionalismo desde 1780, Critica, Barcelona, 1992, pp. 191-192)

Cfr. HELLER, Herman, La soberania..., p. 216.
Cfr. ACTON, John, Lectures on Modern History, Macmillan and Co., London, 1952.
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Sobre esta cuestion, el autor considera a los estados miembros como unidades coordinadas con el Estado federal aunque exis-
te una voluntad decisoria universal por encima de ellos, el Estado federal. Es decir, el Estado miembro adquiere una justificacién
que, en esencia, es distinta a la de la unidad federal soberana que se encuentra por encima de él. (Cfr. HELLER, Herman, La
soberania..., pp. 215y 216).

Vid. ELAZAR, Daniel, Exploracion del Federalismo, Barcelona, 1990, pp. 32-33.

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3 &



EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3 N

gran en la federacion tendrian una soberanifa originaria®, aunque, por su propia naturaleza, el fede-
ralismo aumentaria la unidad. La cuestion, por lo tanto, es lograr un equilibrio entre las fuerzas cen-
tripetas y centrifugas que coexisten para evitar su transformacion en otro modelo de organizacién
politica —sea este un Estado unitario, una confederacion, una simple asociacién de Estados, una liga,
etc—.

Asi, dentro de los distintos sistemas de organizacién politica, el federalismo surge parejo a la idea de
alianza. El propio término federal, procedente del latin foedus —pacto—, evoca al nexo de uniéon
entre las distintas partes que dan origen al Estado (federal). La formacion de una comunidad politica
—estatal, infraestatal o supraestatal— a través de la alianza y no de la fuerza o conquista se presen-
ta como una opcién; el acuerdo que la crea hace referencia a un foedus y con ello al federalismo. Por
lo que surge la necesidad de identificar al fenémeno federal.

La definicién del federalismo ha sido fruto de una ardua tarea. El fenémeno conceptual y el fenéme-
no histérico han complicado esa labor. Gran parte de la ciencia juridica y politica se ha ocupado de
la cuestion a la hora de abordar el estudio de la organizacién del poder politico, en concreto, al ana-
lizar la organizacién de los Estados. El resultado de esa actividad doctrinal ha sido la elaboracién de
distintos conceptos o definiciones del federalismo que parten de enfoques variados, desde el finan-
ciero hasta el politico o cultural.

Esa definicion conceptual del federalismo como fenémeno filoséfico o histérico es la que permitio el
desarrollo de diversas posturas doctrinales a la hora de estudiarlo. Estos enfoques® parten de la iden-
tificacion del federalismo con el Estado federal mostrando una concepcién estatica del mismo, o bien
con un fendbmeno que evoluciona. Asi, el federalismo entendido como algo estético supone que exis-
te un elemento que lo identifica, el Estado federal, que se opone al Estado regional y confederal
segln la correspondencia de la soberania en el ambito federal. Pero, frente a esa concepcion, el fede-
ralismo se presenta como un proceso dindmico conocido con el nombre de federalizing process, en
la medida en que forma pare de un sistema de reglas, es decir, a partir de acuerdos constitucionales
se desarrolla un proceso federal. Dentro del primer enfoque, podemos destacar a la figura de KEL-
SEN que, simplemente, nos presenta al federalismo como un modelo opuesto al Estado confederal,
mientras que dentro del segundo partiremos de FRIEDRICH.

Paralelamente, el ir y el devenir de la historia ha producido distintos tipos de federalismos, clasifica-
dos en dos tipos, basicamente, el dual y el cooperativo. Pero, la aplicacion practica de este modelo
de organizacién de poder, se ha extendido de tal forma que podemos hablar de la existencia de una
pluralidad de modelos federales. Esta explosion actual del federalismo es la identificada por algunos
autores como el nuevo paradigma estatal, un mundo en el que se crean enlaces interestatales de
caracter federal constitucionalizado.

°2 Es decir, los estados miembros conservan una importante esfera de autonomia y participan en la formacion de la voluntad fede-
ral por medio de una segunda cdmara en el parlamento de la federacién —como son el Senado norteamericano y el Bundesrat
aleman—. Esta autonomia esta garantizada en una constitucion federal cuya reforma estaria sujeta a procedimientos especiales.
Los conflictos que se puedan plantear entre los diversos niveles que integran la Federacién seran resueltos por una instancia cre-
ada ad hoc. El reconocimiento de soberania originaria es una clara distincién con el modelo autonémico, ya que los Estados fede-
rados se dotan a si mismos de su propia Constitucion, y no de un estatuto de autonomia emanado del poder central.

*? La concepcion de la que se parta a la hora de identificar el federalismo no es una cuestion baladi si no que tiene importantes
consecuencias como puede ser la participacion directa o indirecta del Estado miembro en la reforma de la constitucién federal
ya que su participacion esta ligada a la funcion que la carta magna tenga con las constituciones federales. Si el Estado federal
es un proceso nacido de la unién o descentralizacién de los Estados, la carta magna jugara un papel importante en sus relacio-
nes y los miembros podran participar directa o indirectamente en su reforma. (Cfr. GROPPI, Tania, “La reforma constitucional
en los Estados federales, entre pluralismo territorial y no territorial”, en Revista de Derecho politico, n° 54, UNED, Madrid, 2002,
pp. 113, 116-117).




Las formas del federalismo son diversas, pero, su esencia es la de reconciliar unidad y diversidad. Estos
términos aungue en principio parecen contradictorios no son contrapuestos entre si. La unidad se
opone a la desunién y la diversidad a la homogeneidad®. De esta manera, el Estado federal es el que
institucionalizaria la diversidad de competencias entre los distintos niveles, nacionales, infranaciona-
les e, incluso, supranacionales. Esto va a requerir el establecimiento de un gobierno flexible y dinami-
o, es decir, que se adapte a los tiempos.

Por ello, el federalismo ha de cumplir una serie de funciones. Para RAINER OLAFF* el federalismo
debe cumplir al menos dos: la primera funcién serfa la de limitar y dividir verticalmente el poder a la
par que proteger a las minorfas a través de una autonomia regional; y, la segunda, la funcion de inte-
grar la heterogeneidad. Esta Ultima variara en peso segun la posible existencia o no de conflictos eco-
némicos o culturales por ese motivo, por ejemplo, en Alemania no existia una heterogeneidad con-
flictiva cultural y econémicamente entre los Lander.

1.3. Federalismo como proceso

Una vision mas tedrica y estatica™, identificaria al Estado federal como aquel que, simplemente, tiene
su origen en un pacto o alianza. Asi, esta forma de Estado se distinguiria frente a la confederacién o al
Estado regional por el hecho de que los Estados miembros participarian en la reforma del texto consti-
tucional ya que ésta se sustenta en un pacto de manera que quien lo modifica son las partes. Partiendo
de este analisis estatico, las distintas estructuras estatales podrian reconducirse hacia las categorias con-
ceptuales de estado federal o estado unitario. Lo que plantea el problema de su correlacion practica, ya
que en la realidad ninguna de las dos formas de Estado se manifiesta de un modo puro®.

Sin embargo, parte de la doctrina empirista discute esta idea y parte de una vision mas dindmica. No
conciben al Estado federal como algo estéatico sino que se habla de la existencia de un proceso fede-
ralizante. El federalizing process, se sustenta sobre unos acuerdos federales de naturaleza constitu-
cional, constitutional arragements, que regulan las reglas fundamentales del desarrollo de un proce-
so federal que evoluciona a partir del pacto inicial.

* AGRANOFF, Robert, “Power Shifts, Diversity and Asymmetry”, Accommodating Diversity: Asymmetry in Federal States, Robert
AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des Europdischen Zentrums fur Foderalismus-Forschung Ban 10, Nomos Verlagsgesellschaft
Baden-Baden, 1999, p.15.

** RAINER OLAFF, Schultze, “El federalismo en los paises industrializados: una perspectiva comparada” en D. NHOLEA,
Descentralizacion politica y consolidacion democratica. Europea- América del Sur, Sintesis Editorial Nueva Sociedad, Madrid,
1993.

*° Esta vision estatica del Estado federal es la que sostienen autores como J. BRYCE, H. KELSEN, K.C.WHEARE, entre otros, que
contemplan el estado federal como una estructura.

* De esta manera, como nos recuerda RUIPEREZ ARAMILLO, el problema de la definicion de las actuales estructuras estatales en
las que emerge el autogobierno regional ha de reconducirse a la consideracion de un Estado federal o regional descentraliza-
do en funcién de su configuracion como tal en el texto constitucional. (Cfr. RUIPEREZ, Javier, La proteccion constitucional de la
autonomia, Temas clave de la Constitucién espanola, editorial Tecnos, Madrid, 1994, p.35). Mas veremos que, ese reconoci-
miento constitucional del autogobierno regional puede producirse atin no existiendo formalmente una Constituciéon codificada,
como es el caso de Inglaterra. El reconocimiento constitucional del principio federal puede ser entendido en un sentido amplio
en funcion del concepto de Constitucion del que se parta. Todo ello, refleja que, mas alla de los conceptos estaticos de Estado,
Constitucién, o federalismo, hemos de partir de un concepto dindmico de una realidad politica cambiante.
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Autores como LA PERGOLA®® sostienen que el federalismo es “estructura y proceso a la vez”, es decir,
es una dindmica en la que los principios del liberalismo encuentran su aplicacién mas perfecta en una
estructura territorial descentralizada*. De manera que, como destaca FRIEDRICH® el “ordenamiento
federal no tiene naturaleza contractual, sino sélo una estructura”, aunque estara influida por la géne-
sis pacticia del Estado federal, éste seria la primera etapa de todo un proceso federalizante. De mane-
ra que, nos encontrarfamos ante un proceso que su momento inicial se fija a partir del establecimien-
to de un pacto que origina el Estado federal, sobre él se desarrolla un proceso de evolucién.

El punto de partida del proceso se concretaria en el momento del nacimiento del Estado federal. Su
origen puede ser bien por la unién de varios Estados soberanos o bien a través de la division de un
Estado unitario en el que se establecen distintos entes auténomos®'. No nos hallamos ante una cor-
poracién de Estados ya que el Estado federal domina sobre su pueblo y territorio aunque los Estados
miembros conservan su caracter estatal en las esferas de su competencia. Se establece un enlace
especial entre el Estado federal y el Estado miembro, una organizacién conforme a una Constituciéon
federal que distribuye los &mbitos competenciales de ambos y no conforme a un contrato®.

Asi, se puede comprender que los Estados miembros se encontrarfan juridicamente bajo un sistema
de relaciones respecto al Estado federal. De manera que, los Estados miembros verian limitada su
soberanfa, aunque, mantienen una esfera de soberania respecto al ejercicio de sus facultades en el
ambito de sus competencias; pueden exigir prestaciones del Estado federal®; y, participan en el poder
federal incluso en la configuracion del organigrama politico y las estructuras del poder federal. Pero,
todas esas relaciones se mantienen dentro del principio del equilibrio, de modo que, no se suprime
el pluralismo politico de los estados miembros y tampoco se quiebra la unidad federal del Estado.

Estado federal podria evolucionar hasta un Estado unitario por lo que los estados miembros que lo
integran perderfan su caracter estatal lo que exigiria la concurrencia de su voluntad. Frente una forma
centralizadora de poder tipica de un Estado centralizado, el Estado federal presenta rasgos de des-
centralizacion politica aunque en menor medida que una confederacién que garantiza las estructu-
ras de poder federal.

8

Es LA PERGOLA, quien aplicara el concepto de Estado federal de FRIEDRICH y lo extiende al Estado regional, de manera que,
concibe al mismo como un proceso federalizante que se sustenta sobre una estructura. (Cfr. LA PERGOLA, Antonio, Los nue-
vos senderos..., en su totalidad).

8

Al respecto, SAENZ ROYO nos recuerda que, histéricamente, el federalismo es el resultado del pensamiento liberal. Si bien, con
el estado social se produce una merma de su estructura ya que en su interrelacion se perjudica mas al principio federal, a esta
cuestion nos referiremos cuando analicemos el nuevo paradigma federal al final de este capitulo. (Cfr. SAENZ ROYO, Eva, Estado
social y descentralizaciéon politica. Una perspectiva comparada de Estados Unidos, Alemania y Espafia, Thomson- Civitas,
Madrid, 2003, p.36).

FRIEDRICH, Carl, Federal Constitutional Theory, p.511, cit. por LA PERGOLA, Los nuevos..., p.243.

LA PERGOLA, Antonio, Los nuevos..., p.193 refiriéndose a KUNZ, “Die Staattenverbundugen” p. 627, sefala la irrelevancia de
la distincion tedrica el tratado y ley como procesos equivalentes a los fines de establecimiento de un Estado federal (Vid. nota
al pie 1), en relacién con el origen asociativo del Estado federal. LA PERGOLA destaca que esta fase, frecuentemente, es prece-
dida por la confederacién de los estados, por ejemplo Estados Unidos de América, (Vid. LA PERGOLA, Antonio, Los nuevos...,
p.193). Mientras que, el federalismo de origen descentralizado es el que LA PERGOLA llama centrifugo y serian los casos de
Alemania y Suiza.

a
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Sobre esta cuestion JELLINEK subraya que los pactos entre Estados, previos a la fundacion del Estado federal, tienen una impor-
tancia juridica ya que establecen las condiciones con las que se obligan mutuamente los Estados tras ello el Estado perfecciona
su consentimiento. Es decir, en el pacto fundacional de un Estado federal los Estados miembros reconocen el establecimiento
de un Estado federal y la ratificacion de su constitucién suponen que no se trate de una ley particular. (Cfr. JELLINEK, Georg,
Teoria general del Estado, Fondo general de la cultura econémica, México D.F, 2000, pp. 666-669).

2

Este ha sido una via de extraordinaria importancia a la hora de aumentar el dmbito de competencias del poder federal al ir
haciéndose cargo del dmbito prestacional de competencias de los Estados miembros. El caso de la centralizacion de poderes del
poder federal norteamericano tras el New Deal es un ejemplo claro de ello.




Esta idea puede representarse mediante simple esquema. En funcion de la centralizacion de poder
producida en los diferentes modelos de Estado, podemos distinguir diferentes modelos politico-terri-
toriales. De manera que, en el extremo abierto de formas de organizacion politica més centralizada,
se situarfa el Estado Unitario, y, en el extremo contrario, el menos centralizado, corresponderia a la
confederacién. Entre esos pardmetros, colocariamos los modelos de Estado descentralizado o federal
mas proximos a la centralizacion o descentralizacion del poder. Asi, el esquema quedaria representa-
do del siguiente modo.

Estado unitario Estado descentralizado Estado federal Confederacion

+ centralizado - centralizado

La confederacién se presentaria como una unién permanente de Estados con el fin principal, aunque
puede pretender alcanzar otros, de proteger un territorio de la confederacion exteriormente y asegu-
rar entre ellos la paz interior por lo que requerira una organizacién permanente para alcanzarlo. Pero,
a diferencia del nuevo paradigma estatal de Estado®, la confederacién no supone una disminucion
juridica de la soberania de los Estados confederados sino que éstos se obligan a actuar en conjunto
ante determinados supuestos pero conservan su imperium sobre los asuntos®. El Estado federal, se
presentaria en cambio como un Estado soberano integrado por Estados.

Resumiendo, podemos sefalar que el federalismo propiamente dicho puede ser identificado con una
forma de organizacion politica que, nacida de un pacto, establece la descentralizacion del poder. El
problema seré el determinar el grado de descentralizacién necesario para que hablemos de Estado
federal®. El andlisis de supuestos actuales de Estados federales nos acercara a una respuesta.

Precisamente, podemos aportar distintas concepciones que se refieren al mismo: la primera de las
acepciones, es la de autogobierno mas que gobierno compartido, unidad mas diversidad, o la de una
unién contractual duradera que posibilita la participacion en el poder, pone claro los limites de la
soberanfa y suple, pero no reemplaza ni disminuye, los lazos organicos previstos donde existen.

 Si bien existe un sector doctrinal —integrado, entre otros autores, por G. MEYER, HAENEL, VON STENGEL, LE FUR—, que dis-
tingue dos clases de confederacion, una con caracter social y otra con caracter corporativo, en este Ultimo caso se le atribuyen
derechos de soberania sobre los estados que la forman. Esta premisa supondria integrar a la confederacién dentro de la cate-
goria de Estado y, por lo tanto, que la diferencia esencial entre Estado federal y confederacién desapareciese. (Cfr. JELLINEK,
Georg, Teoria general del Estado, Fondo general de la cultura econémica, México D.F, 2000, p. 658).

a

El poder de la confederacion no es un poder estatista sino que carece de medios de derecho publico para que su voluntad se
cumpla. Incluso, si algunos de los miembros de la confederacién se rebelase, ella debe recurrir a una coaccién de derecho inter-
nacional. (Cfr. JELLINEK, Georg, Teoria general del Estado, Fondo general de la cultura econémica, México D.F, 2000, p. 657)

% Al respecto, KING sefala que hubo muchos criterios de centralizacién y descentralizacién empleados para clasificar a los gobier-

nos —como son el caracter representativo, el sentimiento de responsabilidad al pueblo, la validez o el tamafio del elemento de
liderazgo, el tipo de economia, el tamano del territorio, el caracter social de la poblacion, etc— pero el grado de descentraliza-
cion que, tan ampliamente, es aceptado en el presente es incoherente ya que no distingue el grado de descentralizacién nece-
sario para hablar de federalismo y no estipula las esferas relevantes de descentralizacién politicamente relevantes, (Cfr. KING,
Preston, Federalism and Federation, International Series in Social and Political Thought, Crom Helm London & Canberra,
Londres, 1982, p.137).
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Es decir, es el autogobierno mas el gobierno compartido, unidad e identidad. Pero es un concepto
gue tiene un origen historico-politico™ que avanza a través de la historia®, asi ejemplos de federalis-
mo serian la Confederacién Helvética, Alemania, los Estados Unidos de América, hasta llegar a la
actualidad y a los ejemplos de federalismo por analogia® y las confederaciones modernas™, que son
modelos federales empleados para referirse a la Uniéon Europea.

Vemos que, los origenes del federalismo se hallan en la necesidad de alcanzar objetivo comunes y
preservar la identidad propia si bien su poder nace de una unidad estatista que se establece sobre los
Estados miembros. Asi, a tenor de la definicién aportada por VON BOGDANDY”', podemos subrayar
que el federalismo se originaria al existir un sentimiento reflexivo de permanencia de los Estados
miembros en esa unidad de caracter estatista De manera que, los Estados establecen una soberania
gue los une hasta tal punto que, éstos participan en la soberania del Estado federal” ya que la
Constitucion atribuye una participacién de éstos en los 6rganos de poder federal. El Estado federal
se configura como un Estado soberano que se forma a partir de una unién de derecho publico entre
Estados y que establece la soberania federal®. Son los estados los que forman la unidad y configuran
el poder soberano federal en el que participan.

Ese origen fusiéon de pluralidad de estados en una unidad es el que determina que los Estados alian-
cistas sean Estados republicanos™ en el que el poder es un concepto difuso distribuido en distintos

" Los origenes histéricos del Estado federal se indican en la eleccion de los mecanismos de participacion del Estado miembro en
la reforma constitucional. Es decir, el mecanismo que se elija en funcion del sujeto tendera a proyectarse sobre el futuro. (Cfr.
GROPPI, Tania, “La reforma constitucional en los Estados federales, entre pluralismo territorial y no territorial”, en Revista de
Derecho politico, n° 34, UNED, Madrid, 2002, p. 120).

Un concepto tan amplio del federalismo permite que autores como ELAZAR sefalen como primera organizacion federal al pue-
blo judio (siglo XIIl A.C). Para este autor, la Biblia recoge un ejemplo de organizacion federal por tres motivos: la alianza de Dios
con el hombre, la federacion de las doce tribus de Israel y porque el fin de los dias aparece como la primera federacién de nacio-
nes. (Cfr. ELAZAR, Daniel, Exploracién ..., p.153).

Este concepto elaborado por KUNZ mezcla lo federal y la confederacion y se basa en tres principios: la cohesion socioeconomi-
ca, la legitimacién democratica y la supremacia del Derecho (Vid. American Journal International Law, vol. 45, 1951, p. 334),.
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LA PERGOLA, en este caso sefala que la liga de los Estados se puede dar por un ordenamiento que confiera derechos o impon-
ga obligaciones directamente a los ciudadanos. De ahi, surge la necesidad de consagrarlo y garantizarlo a través de un princi-
pio de constitucionalismo. Asf, la confederacion moderna se caracterizaria porque nace de un proceso de integracion politica e
influye en sus estructuras; por la falta de un estado en el centro; amplia los derechos reconocidos al individuo yuxtaponiéndo-
se al Estado origen; y porque nace una ciudadania comun sobre los principios del constitucionalismo. Para el autor, la Union
Europea es un tipo de confederacién moderna. (Cfr . LA PERGOLA, Antonio, Los nuevos ..., p.171).

N

Al respecto, VON BOGDANDY senala que una identidad colectiva “es el sentimiento de permanencia social consciente y reflexivo”.
(Cfr. VON BOGDANDY, Armin, “Constitucion europea e identidad europea. Potencialidades y peligros de un proyecto de Tratado
por el que se instituye una Constitucion para Europa” en la Revista espaiola de derecho constitucional, n° 72, 2004, Madrid, p. 29).

N

Dentro de las distintas doctrinas que se han formulado sobre el concepto de la soberania del Estado federal podemos distin-
guir: aquellas posturas doctrinales que sostienen la cotitularidad soberana de los Estados miembros y del Estado federal y otras
doctrinas que distinguen entre Estados soberanos y no soberanos, siendo soberano el Estado federal y no los Estados miem-
bros. Entre los representantes de las primeras teorfas descritas podemos citar a ZORN o BOREL, mientras que, respecto a las
segundas, destacaremos a JELLINEK o MEYER.

En este sentido, JELLINEK subraya que, mientras la soberania reside en el Estado federal, los Estados miembros no son sobera-
nos aunque si participan en la soberania. (Cfr. JELLINEK, Georg, Teoria general del Estado, Fondo general de la cultura econo-
mica, México D.F, 2000, p. 663)

Los autores parten de un concepto distinto de republica para referirse al Estado, y en concreto, al Estado republicano. Asi, ELAZAR
emplea el término estados republicanos por referencia a res publica, es decir, se trataria de estados nacidos de acuerdos contrac-
tuales pero en los que hay una participacion publica a diferencia del feudalismo. (Cfr. ELAZAR, Daniel, Exploracién ..., p.142).
Mientras que, BODINO identifica a la republica con el Estado, sin mas. De manera que, segin quien detente la soberania —todo
el pueblo, un parte pequena o un soélo principe— podemos distinguir tres tipos de republicas, sin que sea posible en la realidad el
combinar las tres formas armonica y proporcionalmente. (Cfr. BODINO, Jean, Los seis libros de la republica ...., p. 88). Por su parte,
JELLINEK sostiene que en el caso de los Estados federales republicanos existirian instituciones que sélo “necesitan ser desarrolladas
para que la federacion se transforme enteramente, sin notarlo, en un Estado unitario” con ello se refiere a la utilizacion de leyes,
que caracteriza de ‘imperfectisimas’, para alterar el reparto competencial hasta transformarse en un estado unitario, (Cfr. JELLINEK,
Georg, Teoria general del Estado, Fondo general de la cultura econdmica, México D.F, 2000, p.674).
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centros y, que, junto con el territorio y pueblo de los Estados miembros forman una unidad en el
Estado federal. Asi, el Estado federal se presenta como una alternativa al concepto clasico de Estado
soberano”. El concepto clasico de soberania ha desaparecido en los momentos actuales. Los Estados
no concentran los maximos poderes en un territorio limitado. El federalismo emerge como un equi-
librio entre el poder central y el poder de los Estados miembros, que se asegura a través de una
Constitucion.

En el actual contexto globalizador mundial, conceptos como el de Estado y soberania han sido
ampliamente superados. Resulta casi imposible imaginar que exista un espacio geografico limitado
gue concentre todos los poderes de un modo exclusivo en su gobierno. Las propias relaciones socio-
econdmicas superaron las fronteras y, politicamente, se hacen necesarias nuevas figuras que respon-
dan a la realidad existente. Los procesos de comunitarizacién econémica y politica, el asociacionismo
estatal, los casos de la Unién Europea, MERCOSUR, la Comunidad Andina, etc. son sélo un ejemplo
evidente de la ruptura de los limites y aduanas estatales.

Esta postura es la que plantea el introducir nuevos términos para comprender la realidad o de adap-
tar los siguientes a partir de las bases tedricas preestablecidas pero flexibilizdndolo para dar cabida a
estos nuevos fendmenos politicos lo que puede llevar a desvirtuar la clasificacion fijada. Lo importan-
te es centrarse en el estudio pormenorizado de los modelos politicos emergentes sin olvidarnos de
gue tienen una conexién global a la vez que son formas individualizadas™.

Asi, el federalismo cobra protagonismo al ser la forma de Estado en el que unidad, identidad y diver-
sidad se conjugan en un amplio espacio geografico. De modo que, como sefala ELAZAR:

“[...] el federalismo resurge como fuerza politica porque (...) nos dice que no hay mayorias o
minorias simples, si no que las mayorias estdn compuestas por condensaciones de grupos
diversos, sin olvidar el corolario de los derechos de las minorias, que sirven para protegerlos y
al mismo tiempo obligar a las mayorias a constituirse en conjuntos compuestos en lugar de
grupos artificialmente simples. (...) Por ello, no debe sorprendernos que pueblos y Estados de
todo el mundo busquen soluciones federales a sus problemas de integracion politica en el seno
de una estructura democratica””.

La integracién politica que tenga una base federal permite el establecimiento de una union y del res-
peto de las identidades traspasando las fronteras y limites que fijaba el concepto clasico de nacion-
estado. Esto se debe a que la integracién federal permite a la vez desarrollar autogobierno y compar-
tir el gobierno, si bien, habra que establecer mecanismos que eviten la concentracion del poder en el
centro y que faciliten la participacion de las partes. Es decir, que se respete el pacto aliancista. De esta
manera, el federalismo surge como un fenémeno social, territorial y cultural no solo de integracion
politica’™. Por ello, el federalismo puede observarse desde multiples dimensiones; no sélo politica, sino
también social, territorial y cultural.

> En la edad media, el principe era considerado como soberano y sus subditos no podian apelar a una autoridad mayor. En el
siglo XVI, se construye el concepto de soberania en relacion con el Estado soberano, poderoso y centralizado que naceria a fines
de la alta edad media y que implica una nueva concepcion del poder distinta de la Iglesia y de los senores feudales. Es enton-
ces cuando Jean BODINO define que, “la soberania es el poder absoluto y perpetuo de una republica” (BODINO, Jean, Los seis
libros de la republica..., Libro |, Cap.8, p. 47).

e Sirva de referencia a este estudio individual, general y globalizado, las aportaciones de TILLY sobre el modelo a considerar en
este tipo de andlisis comparados de modelos. (Cfr. TILLY, Charles, Grandes estructuras, procesos amplios, comparaciones enor-
mes, Alianza Editorial, Madrid, 1991, pp. 110y ss.)

77 Cfr. ELAZAR, Daniel, Exploracién ..., p.20.
78 Cfr. ELAZAR, Daniel, Exploracion ..., pp.98 y ss., o, Cfr. AGRANOFF, Robert, “Power Shifts, Diversity and Asymmetry”, ..., p.15.
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Desde el punto de vista su origen, debemos destacar que, el federalismo surge como respuesta a tres
fenémenos™:

— La aparicion del Estado nacién en sentido moderno, superando el concepto clasico de Estado
soberano limitado territorialmente. Asi, el federalismo permitié que las grandes naciones
acaparasen poder y autoridad en gobiernos emergentes y el ejercicio del poder se distribuia
y garantizaba constitucionalmente.

— La desaparicion de las comunidades premodernas basadas en las relaciones sociales fijas de
ahi se crean nuevas formas de adhesion territorial, entre ellas, el federalismo.

— La caida de los fundamentos aristocraticos y la emergencia de nuevos principios modernos
basados en la igualdad en pos de una mayor democracia que se concretaria con el Estado
constitucional®.

Las raices teoricas del federalismo se encuentran en la teoria de ALTHUSIO influenciado por el pacto
teolégico de CALVINO y ZUINGLIO. Para ALTHUSIO, Dios ha llegado a una alianza con el pueblo dele-
gando en él la responsabilidad de promulgar las leyes y reglamentos. Asi, el poder para gobernar en
pueblo difiere si se trata del gobierno de una unidad, provincia o imperio. Es decir, el poder para
gobernar el pueblo emana del pacto, es un mandato limitado que puede dividirse o restringirse.
Frente a esta teorfa, otros autores® sugieren un concepto de poder indivisible y absoluto, el de sobe-
rania, sobre el que se sustentaria el concepto de Estado moderno en los siglos XVIy siguientes. Frente
a este concepto de Estado soberano, renaceria el federalismo a fines del siglo XIX cuya concepcién
moderna tiene su origen en los Estados Unidos de América®.

La primera etapa en la evolucion del federalismo responde a las dos ideas claves que lo identifican:
la integracién y el pluralismo. Se trata, por lo tanto, de emplear la técnica federal para lograr la unién
de entidades politicas heterogéneas a la vez que se garantiza la libertad individual facilitando la expre-
sion de los intereses particulares. La cuestion era entender el concepto de soberania® relacionada con
las ideas de unién y pluralismo.

” En este sentido, historiadores como HOBSBAWN vy TILLY predicen el final de la era nacionalista al entender que el sistema de
estados nacionales no tiene capacidad para regular los procesos transnacionales que tienen un protagonismo politico, econé-
mico y cultural cada vez mayor. (Cfr. HOBSBAWN, Eric, J., Afos interesantes: una vida en el siglo XX, Critica, Barcelona, 2003
y TILLY, Charles, Grandes estructuras, procesos amplios, comparaciones enormes, Alianza Editorial, Madrid, 1991).
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Sobre esta cuestién, conviene consultar PEREZ ROYO, Javier, Introduccion a la Teoria del Estado, colecc. Leviatan, editorial
Blume, Barcelona, 1980.

Cabria citar entre esos autores a BODINO, HOBBES, ROSSEAU, HELLER, JELLINEK, etc.

RUIZ MIGUEL destaca que el federalismo apareceria por la conjunciéon de dos causas: las pragmaticas, referidas al nuevo marco
politico creado por la independencia de las colonias que uniria a la confederacion y respetaria sus diferencias a través de un
compromiso par hacer frente a los problemas surgidos; y, las tedricas, es decir las argumentaciones de garantia a la division de
poderes y de respeto a las minorias ofrecidas por HAMILTON, MADISON y JAY. (Cfr. RUIZ MIGUEL, Carlos, O Dereito publico de
Galicia, Biblioteca de divulgacién, Universidad de Santiago de Compostela, 1997, pp. 26-27).
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RUIZ MIGUEL apunta que se formularon diversas teorfas para dar una respuesta: la teoria de la doble soberania de CALHOUN
segun la que los estados soberanos y el Estado federal eran soberanos sobre sus competencia; la teoria de la soberania Unica
de la federacion de HELLER a partir de las renuncias soberanas de los estados miembros; y, finalmente, la teoria de la sobera-
nia superior de NAWIASKY en la que la soberania corresponde al conjunto integrado por la federacién y los estados miembros.
(Cfr. RUIZ MIGUEL, Carlos, O Dereito publico de Galicia, Biblioteca de divulgacion, Universidad de Santiago de Compostela,
1997, pp. 27-28).




Desde el siglo XIX, el federalismo se conceptualiza como un fenémeno politico. De esta forma, se
limita en esencia el concepto de federalismo para regular las relaciones entre gobiernos y entidades
politicas. Esta conceptualizacién se manifiesta de dos formas*: como una capacidad de los ciudada-
nos de relacionarse entre si, respetando la identidad de cada uno como individuo libre y auténomo;
y, COMo una permanente existencia de grupos religiosos, culturales o sociales. De manera que, sur-
gen “modelos consociativos”® que se institucionalizan y se mantienen como materia de régimen poli-
tico. Surge, asi, el llamado federalismo moderno a partir del establecimiento de redes internaciona-
les homogeneizadoras y de integraciéon politica, juridica, econémica y cultural, y, como freno a los
procesos internos de descentralizacion y de disgregacion.

Desde el punto de vista territorial, el papel del federalismo es muy importante a la hora de organizar
el poder atendiendo a los criterios socio-geogréficos. Los distintos entes territoriales se constituyen
como oportunidades de expresion de los intereses de cada subdivision socio-geografica, para ello
deberan emplear los distintos mecanismos politicos existentes. Ademas, las divisiones territoriales
facilitan el incremento de la autonomia y la consecuente proteccion de derechos de las minorfas. Los
acuerdos federales que se establezcan entre los distintos entes territoriales pueden favorecer a un
desarrollo méas armonico de todo el pais y no sélo de determinados regiones.

Ademas, el federalismo también se manifiesta desde un punto de vista cultural. El federalismo per-
mite orientar las relaciones humanas hacia posiciones con una mayor tendencia a la coordinacién y
cooperacion. Mediante el establecimiento de pactos y alianzas, cada uno participa como individuo a
la vez que como un colectivo. Hasta el punto de que, el éxito del federalismo puede estar condicio-
nado directamente por la extension del mismo como fenémeno cultural. Es decir, la no interiorizacion
cultural y social del federalismo puede determinar su fracaso como modelo juridico y politico en una
sociedad global.

Por ello, al estudiar al federalismo como un fenémeno politico no podemos eludir su repercusion terri-
torial y cultural en la sociedad. Simplemente, lo que hace el federalismo es ofrecer soluciones prag-
maticas a cuestiones politicas y juridicas como son el reparto de poder, el respecto a la jurisdiccion, y
la existencia de poderes legislativos y ejecutivos reales y efectivos®™.

Asi, el federalismo se configura como un fenémeno flexible®” con mdultiples dimensiones y que puede
atender a distintos objetivos o fines. La idea federal no es un principio centralizador pero tampoco es

# Durante esta época las ideas federales se entre mezclan con las doctrinas socialistas, comunistas, anarquistas, etc, que buscan
el establecimiento de una nueva organizacion politica social. La desconfianza en el Estado, por lo que habria que descentrali-
zar su poder, y el mito de una sociedad auténomamente organizada recorrian Europa en el siglo XIX. Estas eran las ideas de
MAZZINI, de los furieristas y de PROUDHOM, entre otros.

& Al respecto, ELAZAR anade que en “los paises conscientes del federalismo como fenémeno social logran sus mayores éxitos ya
que reflejan su dimension social en una estructura y procedimientos politicos federales”. (Cfr. ELAZAR, Daniel, Exploracion ...,
p.99).

% Cfr. FLEINER-GERSTER, Thomas, “El federalismo suizo: la influencia del federalismo americano”, en El federalismo en Europa,
editorial hacer, Barcelona, 1993, p.13.

& Al respecto, algunos autores se plantean la existencia de limites a la flexibilidad del federalismo sobre todo en relacion con la
division de poderes y el dibujo de las fronteras. Asi, la satisfaccion de las minorias con el modelo federal dependera de la divi-
sion de poder en los distintos niveles, su conformidad, y, si se reclama un mayor de poder, por las que el autor denomina natio-
nality-based units, o no se demanda un mayor poder, por las llamadas regional-based units. Si existe una mayor o menor con-
formidad con el modelo de reparto de poder y sobre la delimitacién de fronteras entre las demandas regionales y la solucion
federal se adaptara la flexibilidad del modelo federal a esas demandas, el limite, por lo tanto, se halla en el punto en que las
demandas regionales no se encuentran satisfechas. (Cfr. KYMLICKA, Will, “Federalism, nationalism and multiconstitutionalism”
en Dimitros, KARMIS, Wayne, NORMAN,. et alii, Theories of Federalism. A reader, Palgrave Mcmillan, New York y Hampshire,
2005, pp. 277 y s9).
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un principio descentralizador®. En él nos encontramos con la existencia de fuerzas centrifugas y cen-
tripetas de poder que hay que equilibrar. De esta manera, el federalismo puede servir como un super-
argumento para cierto tipo de centralizacion® y, al mismo tiempo, la no-centralizaciéon contractual del
poder® es garantizada constitucionalmente. El grado de gobierno no esta estrictamente fijado sino
que se mueve dentro de unos pardametros de centralizacion y descentralizacion equilibrados y garan-
tizados constitucionalmente.

A lo largo de la historia el federalismo ha permitido®':
— Frenar a la concentracién de poder excesivo en manos de un gobierno central;
— La proteccion de las minorfas;

— Fijar un sistema que permite garantizar la libertad y la independencia de las comunidades
menores;

— Establecer una estructura constitucional que permite la unificacion de los Estados pequefios
y méas débiles, sin que suponga la destruccion de su identidad nacional y su soberania;

— La descentralizacion del poder hacia autoridades mas proéximas a los ciudadanos como un
medio de poner fin a las vastas burocracias de los grandes Estados;

— Configurar una forma de otorgar a los ciudadanos la posibilidad de participar en los proce-
sos de decision en el ambito local®.

Es decir, el federalismo se ha aplicado para alcanzar fines politicos a cuatro niveles, que de menor a
mayor son®:

— Establecer acuerdos politicos viables —ligas y confederaciones— que unan y permitan crear
un nuevo Estado que las retina con mayor poder, como es el caso de las federaciones moder-
nas.

— Crear un Estado posible, lo que requiere ampliar los principios federales mas alla de la bus-
queda de acuerdos factibles.

— Instaurar un Estado justo, este fin lo buscaron los movimientos federalistas de América Latina
en donde no habia tradicién federalista y se buscaba la justicia.

— Alcanzar un orden moral, mas alla de alcanzar sélo la justicia.

& Cfr. AGRANOFF, Robert, “Power Shifts, Diversity and Asymmetry”, Accommodating Diversity: Asymmetry in Federal States,
Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des Europdischen Zentrums fir Foderalismus-Forschung Ban 10, Nomos
Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999, p.15.
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Cfr. KING, Preston, Federalism and Federation, International Series in Social and Political Thought, Crom Helm London &
Canberra, Londres, 1982.

Cfr. ELAZAR, Daniel, Exploracion del federalismo, editorial hacer, Barcelona, 1987.
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Cfr. FLEINER-GERSTER, Thomas, “El federalismo suizo: la influencia del federalismo americano”, en E/ federalismo en Europa,
editorial hacer, Barcelona, 1993, p. 12.

2

Asi, ya en el siglo XIX Lord ACTON sostenfa respecto al sistema federal “Es el inico método de moderar no sélo a la mayoria,
sino también el poder de todo el pueblo, y proporciona la fuerza base de una segunda cdmara que ha entrafado seguridad
esencial para la libertad en todas las genuinas democracias”. El desarrollo de este principio federalista ha podido producir una
comunidad "mas poderosa, préspera, inteligente y libre que cualquiera que el mundo haya visto hasta ahora”. (Cfr. ACTON,
John, Lectures on Modern History, Macmillan and Co., London, 1952).

% Cfr. ELAZAR, Daniel, Exploracion ...., p.139y ss.




La variedad de las formas federales se produce en relacién con la consecucién de estos fines mas limi-
tados, como son los dos primeros, o de un nivel més profundo, como son los dos ultimos. La comu-
nidad politica optara por el que mas le interesa seguin sus necesidades e intereses.

Como sabemos, el federalismo moderno parte de los pasos de los federalismos suizos, estadouniden-
se, aleman, etc. y supuso una alternativa al viejo concepto de Estado unitario, centralizado. Hasta
mediados del siglo veinte hubo un fenémeno centralizador en los sistemas politicos. Sin embargo,
serfa en el Ultimo tercio de este siglo cuando crece la tendencia contraria. Esto ha supuesto, por un
lado, la evolucién de los modelos federales clasicos —el norteamericano y el alemédn—, y, por otro
lado la expansion del federalismo a otros estados desarrollando nuevos modelos adaptados, y, fomen-
tando la aparicién de nuevas formulas de organizaciones politicas supraestatales que adoptan esque-
mas federales.

En la actualidad, podemos hablar de la existencia de un fenoémeno en extension, el de la existencia
de mas de un gobierno en un mismo territorio y que se amplia mas alla de las clasicas fronteras terri-
toriales. Es lo que autores, como Daniel ELAZAR han llamado la revoluciéon federalista® o Alexandre
MARC identifica con el posible establecimiento de un federalismo global®, y, sobre la que nos referi-
amos al comienzo de este capitulo.

El federalismo puede suponer una ayuda para el constitucionalismo moderno ya que ofrece modelos
de soberania divisible y compartida de distintas entidades dentro de las sociedades multinivel y de
multigobierno como las actuales —caso de la Unién Europea—. Frente al Estado decimondnico que
concentra el poder y en el que se concibe la soberania como indivisible y absoluta, el nuevo contex-
to multinivel de gobierno y multiconstitucional requiere un concepto de soberania compartida en el
que coexisten diversas entidades soberanas dotas de sus propias constituciones.

El federalismo presenta distintos puntos de unién con la democracia, ya que al respetar la diversidad
supone que asume al pueblo tal y como es®. Hasta tal punto que, las estructuras federales tendran
mayor efecto en aquellos paises en los que los sistemas democréaticos locales estan bien implantados®.
El federalismo confiere a los individuos y a los grupos un mayor acceso al poder de decisién aunque
esto también puede generar problemas desde el punto de vista de aquellos individuos que no integren
ningun grupo o minoria. En este caso, las autoridades federales son las que determinaran los derechos
que prevalecen y evaluar la influencia de las confrontaciones en las relaciones con las minorias.

° Cfr. ELAZAR, Daniel, Exploracion ...., pp. 145y ss.

# MARC habla de la existencia de una revolucion total que parte de una concepcién individualista del federalismo hasta exten-
derlo de un modo global a través de lo que denomina la accién federalista. Partiendo de la idea de que ele federalismo e indi-
vidualismo son dos caras de una misma realidad, esta teorfa orienta la accion federalista a partir del personalismo. (Cfr. MARC,
Alexandre, "Del pensamiento a la accién” en DIAZ CARRERA, César, E/ federalismo global, Unién Editorial Madrid, 1989, pp.
197 y ss).

ELAZAR indica entre los fines del federalismo: el de asumir al pueblo tal y como es, el aunar la integridad e identidad, el limitar
y distribuir el poder asi como el favorecer a su participacion (Cfr. ELAZAR, Daniel, Exploracion al federalismo, editorial hacer,
Barcelona, 1990, p. 116). Ademas, el autor sefiala que, al ser federalismo republicano, debe apoyarse en el publico para lograr
sus fines. Por este motivo, se introducirian las disposiciones federales ya que reconcilian los intereses de distintos pueblos en el
seno de un marco politico comun. El federalismo permite el autogobierno compartido y limitado en el que se concilian diversas
identidades (Cfr. ELAZAR, Daniel, Exploracion al federalismo, editorial hacer, Barcelona, 1990, p. 289).
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Frente a aquellos otros estados en los que el parlamento —y no el pueblo— toma las decisiones en el &mbito local. (Cfr. FLEI-
NER-GERSTER, Thomas, "El federalismo suizo: la influencia del federalismo americano”, en El federalismo en Europa, editorial
hacer, Barcelona, 1993, p. 39).
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1.4. Los elementos del federalismo

A pesar de la evolucion que ha sufrido como proceso y las formas flexibles, diversas y concretas adop-
tadas por federalismo; se pueden encontrar puntos basicos de confluencia que permiten distinguir al
federalismo frente otros sistemas de organizacion del poder. El principal de los elementos que dife-
renciarian al federalismo es el de la descentralizacion del poder. Esta caracteristica es la que en mayor
o menor medida nos permite cuestionar el hecho de que nos hallemos o no ante una forma de orga-
nizacién politica del poder de corte federal.

Asi, dentro de las distintas clasificaciones de los gobiernos, podemos destacar la que distinguia entre
gobiernos centralizados y descentralizados que Preston KING subraya®. Esta clasificacion, normal-
mente identifica al absolutismo con el gobierno centralizado frente a la federacién que corresponde-
rfa al gobierno descentralizado, sin embargo, cabe cuestionarse esa identificacion.

La principal objecién a esa identificacion serfa que no determina el grado de descentralizacion necesa-
rio para que hablasemos de federacion, ademds, no precisa si es posible o no la existencia algun tipo
de entidad gubernamental centralizada en la federacién. Ademas, cabe afadir, que esa distincion
puede establecerse desde un punto de vista tedrico pero lo importante para hablar de un gobierno des-
centralizado es que su estilo de gobierno refleje la division de poder. Es decir, un gobierno descentrali-
zado requiere que, ademas de estructuras politicas, exista un verdadero y equilibrado reparto de poder.

Por ese motivo, algunos autores prefieren no hablar de gobiernos descentralizados y distinguir entre
gobiernos centralizados y no centralizados. De esta forma, el federalismo se encontraria en la cate-
goria de gobierno no centralizado pero no excluye la posibilidad de que exista un poder federal que
tenga ciertas facultades centralizadoras —es el caso del federalismo americano tras el New Deal de
Roosevelt—. En el primer caso, el de gobiernos centralizados, nos encontrariamos ante un gobierno
central que reparte para si funciones Unicas segun considere oportuno. Esto implicaria una jerarquia,
su centro de poder es el estatal rodeado de otros centros de poder periféricos jerarquicamente supe-
ditados al poder central. En el segundo caso, que corresponde al gobierno no centralizado, el poder
es muy difuso y no puede ser legitimamente centralizado o concentrado sin que ello suponga una
quiebra de la estructura de poder fijada en la Constitucion, si esta lo estableciese.

Ademads de la descentralizacion, e independientemente de la clasificacién de estos tipos de federalis-
mo, la doctrina ha establecido otros elementos que, en general, lo definen. De este modo, podriamos
enumerar de un modo mas extenso cuéles serfan los elementos que identificarian un Estado federal:

1. Una Constitucion rigida que fije o establezca los distintos poderes®; especifique las compe-
tencias de los distintos entes. Estas competencias podrian establecerse por sistemas de listas
de competencias abiertas, cerradas o mixtas —por ejemplo la constitucion de los Estados
Unidos, la Constitucion de Alemania, la espafiola, etc—. En esta Constitucion, también se
recoge el pacto federal™ y sélo puede alterarse por un procedimiento extraordinario’, pues
la Constitucion seré rigida.

* Los elementos que los distinguirian serian: el caracter representativo, los atributos de representar el pueblo, la validez o el tama-
fio del elemento del liderazgo, la eficacia de respecto al proceso de toma de decisiones, el tipo de economia, el tamano del terri-
torio, el caracter social de la poblacién, etc. (Vid. KING, Preston, Federalism and Federation, Crom Helm, London, 1982, p.137).

® Sobre la extension del principio de rigidez constitucional a los estatutos de autonomia como elementos para preservar la auto-
nomia regional debe consultarse RUIPEREZ ALAMILLO, Javier, La proteccion constitucional de la autonomia, Temas clave de la
Constitucién espanola, editorial Tecnos, Madrid, 1994, pp. 285y ss.

1 Vjd. LA PERGOLA, A., Los nuevos senderos del federalismo..., p.199.

" ELAZAR, destaca a los procedimientos de reforma constitucional como capitales en un sistema federal. Sin ellos, no existirian
constituciones rigidas escritas y la no-centralizacion ni la division de poderes estarian suficientemente garantizada. (Cfr. ELAZAR,
Daniel, Exploracion del federalismo..., pp.210 y ss).




2. Lano centralizacién, de manera que la divisién establecida no se vea alterada unilateralmen-
te sin el consentimiento mutuo en el caso de competencias compartidas, lo que favorecera
al mantenimiento de los distintos actores politicos territoriales y la una voluntad firme de
negociacion entre los mismos que supondrd una garantia de diversidad.

3. Las garantias jurisdiccionales' y la supremacia constitucional que aseguren ese reparto com-
petencial. De esta manera, la actividad de los Estados miembros se mantiene dentro de las
esferas de su competencia y en los campos de accion que corresponden al Estado federal
éste prevalecerd sobre los Estados miembros'®.

4. Una legislatura bicameral en la que una de las cdmaras representa al pueblo y a las regio-
nes, y, que esté garantizada constitucionalmente'®. Asi, el caracter federalista se presenta de
un modo especial en los érganos del Estado ya que se crea un érgano colegial que repre-
senta la voluntad de los estados miembros y que se integra dentro de la estructura de poder
politico federal con un peso especifico.

5. La sobre-representacion de las unidades mas pequefnas en una cdmara territorial determina-
da constitucionalmente.

6. La garantia constitucional de la existencia del derecho de las unidades constitutivas a parti-
cipar en la enmienda de la Constitucion federal y a reformar unilateralmente las constitucio-
nes de los Estados miembros. De manera que, en muchas de las constituciones federales se
le atribuyen a los entes regionales un voto decisivo para la modificacién de la Constitucion'®
para que asf sea posible la reforma de la misma.

12 Como sefiala JELLINEK, en Teoria general del Estado, Fondo de cultura econdmica de México, México, 2000, p. 663.

1 En este sentido, JELLINEK sostiene que los Estados miembros conservan su caracter de Estado cuando actdan en el ambito de
sus competencias aunque en la practica real se consideran siempre como Estados a los miembros del Estado federal. Por el con-
trario, en los &mbitos de competencia federal, el Estado miembro participaria en el ejercicio de la soberania como 6rgano del
Estado total ya que, entonces, tendria el derecho de exigir prestaciones. (Cfr. JELLINEK, Georg, Teoria general del Estado, Fondo
de cultura econémica de México, México, 2000, p. 665).

1% ALBERTI ROVIRA parte de la idea de la representacién compuesta como concepto que permite armonizar la representacion poli-
tica del Estado federal, el todo y las partes, que encierra la idea de integracion y limitacion; esto justificaria la necesidad de actuar
tomando en cuenta la composicion plural. Las partes han de estar presentes en la toma de decisiones. Para asegurar esa repre-
sentacion territorial se establecen instrumentos como el Senado, la intervencion en el nombramiento de altos cargos federales, o
la participacion en el ambito ejecutivo en las relaciones intergubernamentales. Ademas, las segundas cdmaras asumen no sélo
un papel de representacion territorial sino que actéian como freno, limite y contrapeso de la camara baja de ahi su importancia
al intensificar la divisién de poderes. Aunque no existe un unico modelo de cdmara alta, el autor intenta clasificarlas en funcion
de la distribucién de escanos y votos, en torno a las funciones en relacion con la primera camara, segiin su composicion y base
territorial, o la naturaleza del mandato de sus miembros. De este modo, ALBERTI, determina su efectividad general. (Cfr. ALBER-
TI ROVIRA, Enoch, “La Representacion territorial” en la Revista Fundamentos. Cuadernos monograficos de Teoria del Estado,
Derecho Publico e Historia Constitucional, vol. 3, Universidad de Oviedo, Oviedo, 2004, pp. 279-330).

' Dentro de los ejemplos clasicos de federalismo, podemos encontrar disposiciones constitucionales en este sentido. En el caso
de Suiza al articulo 93 de la Constitucién federal fija el derecho de iniciativa legal de todo cantén y el poder de decidir sobre la
revision constitucional por la mayoria de los cantones y, junto, a la de los ciudadanos, es decir, las poblaciones de los estados
son llamadas a pronunciarse directamente, a través de referéndum, sobre el proyecto de reforma preparado por el parlamento
nacional. En los Estados Unidos, la iniciativa de reforma constitucional requiere dos tercios de la legislatura de los Estados y rati-
ficar las modificaciones acordadas son necesarias las tres cuartas partes. En Alemania, no sélo los /dnder participan indirecta-
mente en la reforma, a través de la segunda camara, a través del Bundesrat, en la reforma del texto constitucional sino que, a
tenor del articulo 23, éstos participaran en la Unién Europea cuando se afecte a la soberania alemana. Para conocer méas sobre
los sistema de reforma constitucional y de su relacién con los sistemas federales es interesante el trabajo de Tania GROPPI, “La
reforma constitucional en los Estados federales, entre pluralismo territorial y no territorial”, Revista de Derecho Politico n°® 54,
UNED, Madrid 2002, pp. 113-127. En él se destaca que los origenes del Estado federal inciden en la eleccién de mecanismos
de participacién del Estado miembro en la reforma constitucional. De manera que, el mecanismo se eligen en funcién del suje-
to que tiende a proyectarse sobre el futuro. Por lo tanto, si la federacién surge de la union de estados, para preservar su volun-
tad de adhesion, el mecanismo serd el de la participacion directa y sobre cualquier modificacion constitucional. En cambio, si el
Estado federal surge de la descentralizacion, para evitar la division y el conflicto, la intervencién en la modificacion de la cons-
titucion serd indirecta a través de una segunda camara territorial.
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7. El gobierno se halle descentralizado por un tipo regional relativamente grande e importante,
frente lo que ocurre en el estado unitario con gobiernos regionales con menor autonomia.

8. La permanencia del principio federal'™. Es decir, el reparto de poderes ha de ser separado
con derecho a poder modificarlo. Asi, de la experiencia de Estados Unidos y de otros siste-
mas federales se destacan como principios caracteristicos de este modelo de gobierno el
principio de separacion —una Constitucion federal contiene disposiciones precisas para rea-
lizar un reparto de competencias legislativas entre dos niveles de gobierno'—; el principio
de autonomia —cada nivel de gobierno es auténomo o, incluso, "soberano", en su &mbito
de competencia definido por el principio precedente— vy el principio de participacion —las
unidades federadas deben estar representadas y participar en las decisiones federales, en
general, a través del bicameralismo federal—.

Aunque existe cierto acuerdo a la hora de determinar esos elementos, sin embargo, la doctrina difie-
re a la hora de considerarlos como elementos con entidad propia o elementos implicitos en otros'®.
De un modo mas resumido, podriamos entonces destacar que el Estado federal implica ante todo la
existencia de:

1. Una Constitucion general, central —federal—, y tantas Constituciones particulares como
Estados miembros'®. Esta Constitucion, en principio, ha de ser rigida —sin que, sin mas,
pueda ser modificada unilateralmente por una de las partes— y escrita'®. En ella se recoge

“KING define este principio como la incorporacion de unidades federales en los procedimientos de toma de decisiones de un
Estado en estructuras constitucionalmente establecidas (Cfr. KING, Preston, Federalism and Federation, Crownmhen, London,
1982, p. 138 y ss). WHEARE destaca que este principio establece la coordinacién e independencia de las esferas del gobierno
general y regional. (Cfr., WHEARE, Kenneth. C., Federal Government ..., pp. 4y 5).

17 En este sentido, STERN sefala que en un Estado federal, junto a la separacion horizontal de la materia de Derecho de Estado,
es necesario una division vertical ya que lo caracteristico de este tipo de Estado es que el Estado superior y sus miembros infe-
riores son Estados con su propio Derecho del Estado. De este modo, “no se trata sélo de determinar la yuxtaposiciéon sino tam-
bién la supra y subordinacién de los diferentes niveles”. (Cfr. STERN, Klaus, Derecho del Estado de la Republica Federal Alemana,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1987, p.117).

% Por ejemplo, podremos sefalar los elementos que destacan: LA PERGOLA, (Vid. LA PERGOLA, Antonio, Los nuevos senderos del
federalismo....p.199) ; ELAZAR,. (Cfr. ELAZAR, Daniel, Exploracion del federalismo..., pp. 210 y ss) que enumera como elemen-
tos del federalismo simplemente tres: una constituciéon escrita, la no centralizacion y la divisién del poder por areas; o Preston
KING, entre otros, que simplemente destaca como elemento a la division del trabajo ente el centro y la periferia como una de
las variedades de las reglas del reparto democratico (Cfr. KING, Preston, Federalism and Federation, International Series in Social
and Political Thought, Crom Helm London & Canberra, Londres, 1982, pp. 138y ss.).

“ A la hora de hablar de este elemento constitucional, subrayaremos que cabe fijar una serie de precisiones. Asi, ELAZAR distin-
gue cinco modelos basicos de Constitucién federal: una constitucién como marco de gobierno y garantia juridica; la
Constituciéon que se configura como cédigo; aquella que aparece como manifiesto revolucionario o social; la que se establece
como ideal politico —concepto que ya ha sido superado—; y, finalmente, la carta magna que surge como una adaptacién o
modernizacién de una antigua constitucion tradicional. (Cfr. ELAZAR, Daniel, Exploracion federalismo..., p. 201).

" Sobre esta cuestion, ELAZAR subraya la necesidad de que la Constitucion sea escrita y atribuye al federalismo su invencion como
artefacto politico que facilita la reconstruccion de los paises sobre unas bases federales (cfr. ELAZAR, Daniel, Exploracion fede-
ralismo..., p. 201). Al respecto, cabe cuestionarse el caso del Reino Unido, para ELAZAR es un ejemplo de federalismo vy, sin
embargo, no tiene una constitucion escrita codificada ya que la constitucién como cédigo seria larga, detallada y articulada (Cfr.
ELAZAR, Daniel, Exploracion federalismo..., p. 201). En cambio, WHEARE sefnala que Gran Bretana no tiene constitucion escri-
ta, entendiendo por tal la codificada, porque: no ha tenido la experiencia de querer dar una nueva base o arranque; su carta
de derechos tiene contenidos constitucionales pero no es constituciéon sino que ocupa una pequefia parte de ella; en el Reino
Unido las uniones no eran de tipo federal, determinadas garantias ya formaban parte del convenio de unién y porque la prima-
cia del Parlamento y su soberania no estaba dispuestos a que una constitucion los controlase (Cfr. WHEARE, Kenneth.C., Las
Constituciones modernas, Nueva Coleccion labor S.A., Calabria, Barcelona, 1974, p.15).




el pacto que sustenta la federacién''. Esa Constitucién federal'’? seria garantia de los dere-
chos de los individuos, pero también de los derechos de los Estados miembros; es limite y
exigencia para las constituciones de los Estados miembros —éstas han de ajustarse a las
prescripciones de la Constitucion federal—; y la revision de la Constitucion federal exige la
participacion de los Estados miembros, pues los derechos de tales Estados serfan precarios si
pudieran modificarse a través de una revisién constitucional sin su concurso.

2. Una delimitacién de competencias'” entre el Estado central y los Estados miembros'. Esta
puede hacerse de varias maneras:

— La mas general, mediante una Unica lista se determina las facultades que corresponden
al poder central y las delegadas a los estados miembros, entendiéndose que todas las demas
corresponden a los Ultimos. Este sistema se conoce con el nombre de sistema de listas abier-
tas, es el aplicado en el caso de la Devolution, en concreto en relacion a Escocia. Consistirfa en
el establecimiento de una tipica cldusula residual a favor de los Estados presente en la mayo-
ria de las federaciones: —por ejemplo, la Enmienda X de la Constitucion de los Estados Unidos
de América, o el art. 70 de la Constitucion alemana; la excepcion seria la Constitucién cana-
diense que prevé una competencia residual a favor de la federacién pero tras atribuir numero-
sas e importantes competencias en exclusiva a las provincias—. Este sistema se explica por el
hecho de que los Estados miembros preeexistian a la federacién vy, por ello, originariamente
tenfan todas las competencias asi las facultades expresamente no otorgadas a la federacion
corresponderian a los Estados integrantes de la misma'".

—  Sistema de listas con sus distintas variantes segln la época y los paises pero que podria
constar de una lista de competencias exclusivas de la Federacion, otra de competencias exclu-
sivas de los Estados y otra de competencias compartidas o concurrentes. Este sistema es el
llamado sistema de listas cerradas, como veremos, es el sistema adoptado el reparto
competencial espafiol. Este puede consistir en el establecimiento de un listado doble de com-

T A través del pacto originario los Estados fundan su unién en valores comunes, intereses y creencias, para alcanzar ciertos obje-
tivos politicos. (Cfr. MADISON, James, The Federalist Papers, papers numeros 10, 14, 51). La rigidez constitucional garantizaran
el mantenimiento del pacto.

"2Para WHEARE la constitucién federal ha de recoger: una delimitacién de las esferas de autoridad del gobierno central y de las
partes constitutivas; limitaciones para los cuerpos legislativos, asegurar la supremacia de la constitucion sobre ellos impidiendo
que la constitucién se subordine a ellos, los derechos de los ciudadanos y sus limitaciones (Cfr. WHEARE, Kenneth.C., Las
Constituciones modernas, Nueva Coleccion labor S.A., Calabria, Barcelona, 1974, pp. 39y ss).

"*Respecto al reparto de competencias, debemos subrayar cabria que esa divisién de poderes se realizase por areas, de manera
que, como destaca ELAZAR se establezca una «democracia territorial». (Cfr. ELAZAR, D., Exploracion federalismo..., p. 211).

""La relacion entre los entes territoriales y la federacion requiere un reparto de competencias equilibrado. En el que se garantice
la unidad federal y la autonomia de los estados miembros. Asi, la fortaleza de la federacién dependera de la solidez y consoli-
dacién de sus componentes. El equilibrio politico en la Unién depende justo de la autonomia de los entes territoriales (Cfr.
MADISON, James, The Federalist Papers, nimeros 10, 14, 51).

"> Recordemos que sera la jurisprudencia la encargada de definir cuéles son en la practica los &mbitos competenciales de los dis-
tintos entes territoriales. Por lo que aunque la lista sea Unica ésta puede sufrir modificaciones, asi, en el caso de los Estados
Unidos de Norteamérica, el mecanismo de los poderes implicitos reconocidos a la federacién por el tribunal supremo permitio
centralizar un mayor numero de competencias que correspondian en principio a los estados miembros, acomodéandolo a lo dis-
puesto el articulo | secciéon 8 de su carta magna. Esta doctrina, posteriormente, seria sequida por el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas con el fin de incrementar los poderes de la unién sobre dmbitos que inicialmente no eran de su titula-
ridad, ejemplos de esa interpretacion son la Sentencia AETR, el dictamen 1/76, el Dictamen 2/91, el dictamen 1/94, entre otros.
El anterior proyecto de Tratado constitucional europeo también la reconocia al hacer mencion a la clausula de flexibilidad en su
articulo I1-18, al prever “Cuando se considere necesaria una accién de la Union en el &mbito de las politicas definidas en la Parte
Il para alcanzar uno de los objetivos fijados por la Constitucién, sin que ésta haya previsto los poderes de actuacién necesarios
a tal efecto, el Consejo de Ministros adoptara las medidas adecuadas por unanimidad, a propuesta de la Comisién Europea y
previa aprobacion del Parlamento Europeo” con el Unico limite de que el propio tratado constitucional establezca expresamen-
te la no armonizacion de una determinada materia.
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petencias o triple. La lista doble nace de la necesidad de asegurar el poder de las dos partes
a través de sendos listados de competencias exclusivas si bien de nuevo entra en juego la
interpretacion jurisprudencial del ambito competencial sobre todo entorno la competencia
residual. La lista triple supone que la Constitucion federal establece tres listados competen-
cias dos exclusivas de la federacion y de los Estados miembros y otra de competencias con-
currentes o comunes; pudiendo ser esta Ultima de atribucién federal de la legislacién y ejecu-
cion a los Estados miembros, de atribucion federal de la legislacion basica y el desarrollo legis-
lativo y ejecucion de los estados miembros y, finalmente, de atribucion legislativa facultativa
federal que permite legislar a los estados miembros mientras no lo haga la federacién. Aqui,
la labor interpretativa jurisprudencial serd mas complicada porque los parametros juridicos
gue definen las competencias pueden confundir la definicién del dmbito de las mismas,
teniendo el tribunal que regular aspectos muy concretos de una competencia para determi-
nar a su titular.

En todo caso, sea cual sea el sistema competencial adoptado, el poder federal suele reser-
varse la direccién politica exterior —declarar la guerra, firmar la paz, suscribir tratados inter-
nacionales, acreditar embajadores y recibirlos—, el mando de las fuerzas armadas y la regu-
lacion del sistema monetario, postal y de los medios de comunicacion.

3. Un parlamento bicameral. El Estado federal se presenta, de una parte, como una sola
nacién; de otra, aparece formado por los Estados federados, dotados de una amplia auto-
nomia. Esta estructura se refleja en el Parlamento federal, integrado generalmente por dos
Camaras. Una de ellas es imagen de la unidad del Estado federal y representa el conjunto
del pueblo, a la totalidad de la nacién, siendo elegida en proporcién a la poblacion de cada
Estado —Cé&mara de Representantes, Bundestag—. La otra cdmara es la representacion de
cada Estado particular en su individualidad: en principio se compondria de igual nimero de
miembros por Estado sin tener en cuenta la importancia de su poblacién —en los Estados
Unidos cada Estado elige dos senadores con independencia de la poblacion del Estado aun-
que en el Bundesrat se aplica un factor corrector poblacional™® —.

4. Un Tribunal federal, para conocer y resolver las cuestiones que puedan suscitarse entre el
poder federal y los Estados miembros, o entre éstos —ya fuera a través de un Tribunal
Supremo como el norteamericano o de un Tribunal Constitucional como el aleman—.

De todo ello, puede verse que hay ciertos paralelismos entre el Estado regionalizado y el esquema fede-
ral, no siendo excesivamente dificultoso pasar del autonémico al federal. Si bien, algun autor ha soste-
nido que el Estado federal seria la forma permanente de vida en comin de una parte de una nacién,
de toda una nacién o incluso de una variedad de naciones'”.

"®La forma de eleccion de sus miembros también sera diferente: los senadores norteamericanos serian elegidos por sufragio uni-
versal; en Alemania, por el contrario, su designacion estaria en manos de los gobiernos de los Ldnder.

"7 Cfr. JELLINEK, Georg, Teoria general del Estado, Fondo general de la cultura econémica, México D.F, 2000, p.675.




2. Modalidades del federalismo clasico

La revolucion federalista es una de las méas extendidas e inadvertidas. El federalismo se presenta como
un modelo de gobierno pragmatico y abierto a los diferentes tipos de Constitucién aunque requiere
la existencia previa de verdaderas estructuras democréticas internas''®. El federalismo surge como una
respuesta variable a las demandas y propuestas de centralizacién y de balanza o equilibrio. Es decir,
pretende aunar descentralizacion y centralizacion de poder en una especifica base territorial, pero la
forma de hacerlo puede variar.

El federalismo ofrece una vision pragmatica de la realidad contemporanea nacional e internacional ya
gue nos muestra una soberanfa que puede ser compartida por distintas entidades. Los distintos
modelos federales, simplemente, se refieren a la existencia de mdultiples vias para la aplicacion de los
principios federales. De manera que, cabria distinguir distintos tipos o formas de federalismo tantos
como Estados federales existan'®.

Dentro de los modelos federales, en principio, podemos distinguir dos: las clasicas y las modernas.
Para centrar nuestro estudio y no perdernos en todo el mare magnum de los distintos tipos de fede-
ralismo, tendremos que fijarnos en las observaciones mas importantes y de mayor valor practico que
se aprecian en ellos. Asf, dentro de las formas clasicas de federalismo, debemos distinguir basicamen-
te dos: el angloamericano y el aleman.

2.1. El modelo norteamericano

Este tipo de federalismo seria el exponente clasico del federalismo dual. A Estados Unidos le corres-
ponde la invencion del federalismo moderno e inmutable por otros estados-nacién que intenta apli-
car el modelo federal para solucionar sus problemas de gobierno'. Su origen se haya en la unién de
varios Estados que formaban previamente una confederacién. Los padres fundadores fueron capaces
de aunar los tedricos conceptos de democracia y derechos naturales a las cuestiones practicas
suscitadas. De esta manera, unidad y diversidad confluyen en un concepto de soberania desdoblada
0 compartida.

Sin embargo, la idea de soberania del pueblo es contraria al concepto de clasico de soberania. Asi,
para HELLER, no cabria el concepto de una soberania compartida esto es un error de concepto. Para
el autor: “Las doctrinas inglesa y norteamericana, que no hace distincion entre soberania del Estado
y soberania del érgano, caen en una contradiccion necesaria entre los conceptos de democracia y
soberania”'¥'. Por esta razén, entonces, se puede extender el concepto de poder al demos.

"8 “(Jnicamente aquellos estados que posean «estructuras democraticas internas» podian desarrollar verdaderas estructuras fede-
rales de gobierno”. (Cfr. FLEINER-GERSTER, Thomas, "El federalismo suizo: la influencia del federalismo americano”, en E fede-
ralismo en Europa, editorial hacer, Barcelona, 1993, p.14).

"2 Al respecto, podemos anadir, aunque aplicado a los modelos federales al ser un tipo de ellos, lo que destaca JELLINEK al refe-
rirse a las uniones de Estados: “Las uniones de Estados, en general, ofrecen tantos tipos como los Estados particulares; por esto
una sistematica clasificacion de ellos, habia de comprender atin mas subdivisiones que las que se hacen al tratar de los Estados
unitarios, sin poder llegar a vanagloriarse de lograr encajar a la postre una formacion individual dentro de los cuadros que se
formen”. (Cfr. JELLINEK, Georg, Teoria general del Estado, Fondo general de la cultura econémica, México D.F, 2000, p. 643).

2 ELAZAR sostiene: “Casi todas las naciones que intentaron aplicar soluciones federales a sus problemas de gobierno popular en
el seno de sociedades civiles pluralistas trataron de imitar los principios o las formas de organizacion federal de los Estados
Unidos, aunque no siempre tuvieron el éxito deseado”. (Cfr., ELAZAR, Daniel, Exploracion del federalismo, editorial hacer,
Barcelona, 1987, p. 184).

21 Cfr. HELLER, H., La soberania..., p. 310.
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Para hablar de Estado federal en Estados Unidos hay que partir del concepto /ato de soberania', en
concreto, en el pacto federal nos encontrariamos ante una cesion de parte del poder estatal. Al ceder
parte del poder los Estados miembros ya no ostentan un poder indivisible, pierden su condicion de
soberanos, pero el Estado federal no se convierte en un Estado soberano. El Estado federal solo
adquiere el poder cedido por los Estados, asi, la soberania seria “compartida”. Este sistema llegd a
convertirse en el prototipo de los sistemas modernos.

El sistema de gobierno establecido en la Constitucion de Estados Unidos era novedoso, es un gobier-
no federal moderno aunque la Constitucién no hable de federacién. El concepto de federalismo
manifestado hasta entonces era el de ‘sociedad de sociedades’'?. El modelo de gobierno norteame-
ricano influiria en Europa, en concreto, la Constitucion de Suiza y en el imperio germanico que inten-
taron adaptar sus constituciones al modelo federal estadounidense. Pero la existencia de un gran
numero de monarquias centrales europeas hizo que, en la mayorfa de los paises del viejo continen-
te, se acogiese la uniformidad radical suscitada por la Revolucién francesa.

Su protagonismo politico seria mayor en el siglo XX ya que el federalismo sirve de ejemplo para las
confederaciones, organizaciones internacionales y Estados centralizados que buscan cierto grado de
descentralizacion. El modelo estadounidense se extendié de un modo muy importante en el
mundo'. El federalismo alcanzaria un protagonismo en la esfera politica internacional® ya que exis-
ten razones sociales técnicas y econdmicas que requieren la existencia de unas instituciones centrali-
zadas sin que se deje de responder a la autonomia democrética de las autoridades locales y sin dejar
de favorecer a la diversidad'®.

122 Este concepto amplio de soberania no circunscrito a la idea de poder absoluto y supremo admitiria una posible cesion de facul-
tades y poderes que comprenderia la posible cesién de poder a otros entes territoriales.

22 El enfoque que la doctrina habia dado al federalismo era internacionalista, se referia a las relaciones entre estados iguales, sin
que exista un estado central que concentre el poder. Asi, lo indicaba ALTHUSIO que plantea la posibilidad de crear una socie-
dad. Para MONTESQUIEU serfa un Estado federal el que se componia de unidades de nivel inferior precedente y con potestad
que sélo lo ordena a los gobiernos (Cfr., Libro IX del Espiritu de las leyes Libro V| cap.VIy libro VI cap.V). Mientras que, el fede-
ralismo en Estados Unidos nace de una confederacion, tiene una estructura federal separada que ordena a los ciudadanos y no
a los estados, seria un Gobierno en que el ambito de gobierno esta dividido entre una autoridad general y autoridades regio-
nales que no estan subordinadas unas a otras, pero si coordinadas entre ellas. El principio federal es aquel que establece que
los gobiernos general y regional estan coordinadas y son independientes en sus respectivas esferas. (Cfr., WHEARE, Kenneth.
C., Federal Government..., pp. 4-5).

2*Hasta el punto llega su influencia que, para MARC la que denomina, “la gran experiencia americana” ha contribuido a gene-
rar progresivamente el modelo del federalismo, refiriéndose en términos generales cuando describe al federalismo global: en la
base, la autonomia; en le segundo nivel, la cooperacién conflictiva; posteriormente, en la exacta adecuacion con el que el autor
denomina la principio de subsidiaridad; y, finalmente, en la participacion. Estos principios, permitirian la descripcién el analisis,
la teorizacion y el culmen del federalismo. (Cfr. MARC, Alexandre, “Del pensamiento a la accién” en DIAZ CARRERA, César, £/
federalismo global, Unién Editorial Madrid, 1989, p. 204).

' De esta manera, algunos autores opinan que el éxito del federalismo en el siglo XX se debe a que este modelo politico se ha
acercado a la realidad. Asf, indica FLEINER-GERSTER cuando afirma “no se puede considerar al federalismo como un éxito total
pero ciertamente ha propiciado a diversos paises una estructura constitucional realista de cara al ulterior desarrollo del Estado”.
(Vid. FLEINER-GERSTER, Thomas, “El federalismo suizo: la influencia del federalismo americano”, en E/ federalismo en Europa,
editorial hacer, Barcelona, 1993, p.11).

126 “E| federalismo americano sigue teniendo interés tanto para los grandes paises como para los pequefios; para asociaciones
internacionales de Estados soberanos, como para la Comunidad Econdmica Europea, e incluso para estados centralizados tales
como Espana, Italia y Gran Bretafia. Para muchos, el modelo francés de democracia centralizada no contempla de forma satis-
factoria la cuestion de los derechos de las minorias [Las minorias] han de promover ahora el impulso para la creacién de futu-
ros sistemas constitucionales que proporcionen la autonomia que perdieron como resultado de la centralizacién”. (Vid. FLEINER-
GERSTER, Thomas, “El federalismo suizo: la influencia del federalismo americano”, en El federalismo en Europa, editorial hacer,
Barcelona, 1993, pp.11-12). ELAZAR, ha caracterizado al federalismo norteamericano como una asociacion publica federal,
estatal y local, pero también no gubernamental y privada; se trata de un conjunto de instituciones y agentes que se combinan
de diferentes maneras y que se relacionan con diversos “juegos” realizados dentro del marco del sistema constitucional esta-
dounidense. Seran los acuerdos constitucionales y las consideraciones pragmaticas las que determinen la forma en que se com-
parte y divide la responsabilidad en el modelo nortemericano, su esencia. (Cfr., ELAZAR, Daniel, “Estados Unidos: La no centra-
lizacién constitucionalizada” en ¢Hacia un nuevo federalismo?, Alicia HERNANDEZ CHAVEZ (coord.), Fondo de Cultura
Econdmica, México D.F, 1999, pp.154-155).




El federalismo estadounidense no se basé en una teoria politica de descentralizacién sino en la nece-
sidad urgente y pragmatica de construir una unién mas perfecta posible de un sistema de gobierno
republicano'. El caracter innovador de la Constitucién norteamericana recae en la combinacién de
federalismo y republicanismo, en el reparto del poder entre Estados miembros y federacion, v, la par-
ticipacion ciudadana en las “cosas del pueblo”'?. Hasta tal punto llega la identificacion entre del
federalismo con el republicanismo que, autores como ELAZAR'® sostienen que el federalismo por
su propia naturaleza es republicano pues es una forma de Estado que requiere una participacion
publica del ciudadano.

El origen federalismo en Estados Unidos se haya en la confederacion, pero se avanza, asf, de un pacto
suscrito por los Estados se pasa a un pacto suscrito por el pueblo. Esto refuerza a la federaciéon ya
que justifica al nuevo gobierno y justifica la desobediencia a la federacion ya que justifica al nuevo
gobierno'. En Estados Unidos el poder constituyente se haya dividido, poder constituyente origina-
rio lo detenta el pueblo pero quien tiene potestad para reformarlo son los Estados®™'. Esto no signifi-
ca que los Estados sean soberanos.

El nuevo sistema de gobierno de Estados Unidos consiguié un logro muy importante: el establecer los
principios del federalismo y que éste se constituyese como su forma de organizacion politica estable.
Las principales caracteristicas del federalismo estadounidense son:

1. la existencia de un gobierno de ciudadanos. La influencia del federalismo estadounidense
sobre los derechos del individuo procede, en buena parte, del principio de doble soberania «que per-
mite a los Estados federados actuar con total independencia en relacién con los derechos del hom-
bre dentro de su propio territorio»'*2. De esta manera, el federalismo puede garantizar una mayor
proteccién de los derechos del individuo ya que instaura un control politico mas eficaz dentro de estos
sistemas.

2. Su nacimiento a partir una nueva comunidad que tiene derecho a elegir un gobierno pro-
pio. De manera que, cada individuo es ciudadano de dos comunidades, en ella reside el poder cons-
tituyente originario.

3. El Estado miembro es una parte de la federacion si bien por si sélo no puede reformar la
Constitucion'. El poder constituyente estadounidense se haya dividido entre el pueblo y los

77WATT identifica que defensa del federalismo pragmatico en el mundo angloparlante se deriva del The Federalist de MADISON,
HAMILTON Y JAY, en el que se presenta la defensa de un equilibrio practico de las preferencias de la ciudadania entre la accion
participativa para ciertos propdsitos y el autogobierno de las unidades constituidas para otros. (Cfr. WATTS, Ronald L.,
“Federalism, Federal Political Systems and Federations” en Annual Review of Political Science, vol.1, 1998, p.1209.

128 Recordemos aqui el origen etimolégico del término republica, res publica.

122 Al hablar de federalismo esencialmente republicano, ELAZAR parte del concepto originario de republica (res publica), es decir
de la participacién politica del pueblo en la toma de decisiones. De esta manera, el autor distingue el federalismo de otras for-
mas de organizacion politica como el feudalismo en el que las decisiones se adoptan a partir de la previa existencia de acuer-
dos contractuales. (Cfr., ELAZAR, Daniel, Exploracion del federalismo, editorial hacer, Barcelona, p.142).

% Cfr., KING, Preston, Federalism and federation..., pp. 56-57.

¥ Esto se observa en el hecho de que la reforma constitucional norteamericana, en virtud del articulo V de su carta maga corres-
ponde al Congreso, mientras que, en modelo federal de ejecucién la Constitucion alemana establece como requisito adicional
el consentimiento del Senado.

3 Cfr. FLEINER-GERSTER, Thomas, “El federalismo suizo: la influencia del federalismo americano”, en El federalismo en Europa,
editorial hacer, Barcelona, 1993, p. 30.

3 Recordemos que la iniciativa de reforma constitucional de los Estados Unidos corresponde al Congreso. Este debera reunir las
dos terceras partes de los votos de los miembros de la cdmara de representantes y del Senado; lo mismo que a las legislaturas
de dos tercios de los Estados. Hoy, al ser cincuenta y uno los Estados norteamericanos, esa mayoria calificada la forma el voto
de treinta y cuatro de ellos. El érgano revisor de la Constitucion norteamericana son esas mismas legislaturas, actuando sepa-
radamente o en convenciones, seguin el Congreso haya propuesto uno u otro procedimiento, pero para hacer valida la reforma
se requiere alcanzar las tres cuartas partes de la votacion.
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Estados' frente la Liga de Holanda y los cantones suizos del Imperio germanico que eran confede-
raciones y no habfa doble soberanfa. Antes de la constitucion de los Estados Unidos'®* se crefa que la
Unica forma viable de gobierno republicano serfa la que contemplara un modelo muy centralizado,
como se confirmaria con la revolucién francesa.

4. El Estado federal y los Estados actUan independientemente en sus respectivos dmbitos
competenciales, existe una duplicidad de érganos judiciales, legislativos y ejecutivos federales y esta-
tales, que en teoria pueden actuar en compartimentos estancos aunque el federalismo tiende a la
unidad, acumular el poder en el centro. Por ello, el federalismo es contrapesado por el constitucio-
nalismo, es decir, para evitar la acumulacion del poder federal es necesario establecer mecanismos
constitucionales de freno y contrapeso que garanticen una esfera de poder estatal.

5. Tener una forma de gobierno. El federalismo tiene la caracteristica de ser democratico —
pues representa a la comunidad— establece una separacion de poderes garantizada en la
Constitucion y puede ser parlamentario o presidencialista. En Estados Unidos la forma adoptada es
la presidencialista mientras que Alemania nos hallamos ante un parlamentarismo'®.

6. La division de poder se produce en el plano horizontal —existe una separacién de pode-
res dentro de los Estados miembros que deben establecerse y garantizarse en sus constituciones—.
La Constitucion norteamericana junto a la separacién horizontal de poderes establece otra semejan-
te pero en el plano vertical'”. En ella, el poder federal es limitado y los poderes de los Estados miem-
bros son numerosos e indeterminados. Es decir, se establecié una especie de estructuracion paralela
en la que actuaran de forma independiente, en sus respectivos dmbitos competenciales. La division
de poderes influye en el disefio de los érganos de gobierno. Pero la atribucion competencial varia, el
federalismo es un proceso dindmico, asf las estructuras y las competencias federales y estatales vari-
an sin que expresamente lo recoja la Constitucién norteamericana. Sin embargo, para garantizar que
exista un poder real de actuacién de uno u otro ente es necesario que cada uno de ellos ostente la
titularidad exclusiva de alguna competencia. El sistema de reparto competencial adoptado en Estados
Unidos es el de listas de distribucion de competencias garantizado por la rigidez constitucional y por
la clausula de supremacia. De manera que, la alteracion de la delimitacion competencial establecida
requiere un procedimiento especial de reforma y que, en caso de conflicto competencial, la accion
federal prevalece sobre la accién de los Estados miembros quienes, tampoco intervenir en el funcio-
namiento del Estado federal®®. Por lo tanto, debe asegurarse un poder real de actuacion de las uni-
dades que componen el pais.

'*La idea de la doble soberania fue desarrollada en un primer momento por MONTESQUIEU (Cfr. El Espiritu de las leyes, libro 9,
cap. 1), autores sefialan que “bajo esta forma de gobierno, diversas entidades politicas aceptan convertirse en ciudadanos de
un Estado mas extenso del que, en principio, desean instaurar” (Cfr. FLEINER-GERSTER, Thomas, “El federalismo suizo: la
influencia del federalismo americano”, en El federalismo en Europa, editorial hacer, Barcelona, 1993, p. 17).

* Fruto de la influencia de las ideas de BODINO y HOBBES, el constitucionalismo europeo parte de la idea de un tnico poder sobe-
rano, por ello, no existen previsiones constitucionales sobre la divisién y equilibrio de poderes como las que existen en la cons-
titucion norteamericana.

% Al respecto, LA PERGOLA habla de un régimen de canciller por la importante peso politico que tiene en el esquema de separa-
cion de poderes. (Cfr. LAPERGOLA, Antonio, Los nuevos senderos del federalismo..., p. 343).

¥ Esta es una de las caracteristicas que debe reunir una constitucion federal como indica WHEARE. Cfr., WHEARE, Kenneth. C.,
Federal Government..., p.35.

13 Cfr. El desarrollo jurisprudencial de la cldusula de supremacia, en concreto, a partir de 1803, ya que, desde la Corte Suprema,
el juez John MARSHALL HARLAN, declard que éste tribunal tiene derecho a anular ciertos actos de gobierno que estuvieran en
conflicto directo con la Constitucion. En la sentencia del caso Marbury v. Madison, el juez MARSHALL institucionaliza el control
judicial de la constitucionalidad de las leyes; de manera que, la conformidad con la constitucion de las leyes, incluso federales,
serd supervisada por la Corte suprema.




7. Aunque el nuevo Estado tiene su origen en el pacto federal, la constitucién federal de
Estados Unidos se caracteriza porque la limitacidon que impone al poder, al que se ceden competen-
cias, procede de un poder superior. El equilibro de poderes establecido entre el Estado federal y los
Estados miembros supone una doble seguridad a favor de los derechos del pueblo ya que los gobier-
nos se controlan mutuamente y se autocontrolan mediante un sistema de check and balances.
Sin embargo, desde un punto de vista econémico, esto no impide que el federalismo norteamerica-
no no permitiese que los Estados federados desempefnasen un papel preponderante en la elabora-
cion progresiva de leyes, aunque los principales problemas requerian el establecimiento de programas
de financiacion centrados y comunes para evitar ventajas econémicas de un Estado miembro respec-
to a los demas.

8. La cdmara de representacion territorial, el Senado, surge como una necesidad de equili-
brio entre la asamblea nacional y la cdmara de los Estados miembros. Lo esencial del federalismo es
gue haya una paridad entre el Estado miembro y el Estado federal, por lo que es necesario que en
determinados casos el Estado miembro imponga su voluntad sobre el Estado federal™. Ademas, la
Constituciéon permite la participacion del Estado miembro en la toma de decisiones de la federacién
cuando afecten a sus competencias ya que en los demas &mbitos prevalece la competencia del Estado
federal en virtud de la clausula de supremacia. La constitucion, también favorece a la participacion de
los Estados miembros en la reforma constitucional, lo que resultaria mas favorable si se hiciese de un
modo separado por cada Estado miembro y no conjuntamente a través del senado. El Senado juega
un papel decisivo en el equilibrio de Estados federales grandes y pequefios.

El mandato de los senadores es representativo, lo que resulta mas eficaz para la defensa de los
intereses competenciales de los Estados miembros. Los senadores son elegidos democraticamente,
por lo que su caracter es mas individual que los congresistas que dependen mas del partido. Sin
embargo, es una camara pasiva que no esta cumpliendo totalmente su funcion ya que el poder fede-
ral aumenta debido al incremento de la participacion de los partidos politicos, y de la enmienda
XV, A pesar de ello, su existencia resulta ser de gran importancia para aprobar leyes y para la
reforma constitucional.

'*No es un invento estadounidense, casi todas las constituciones federales prevén una segunda camara aunque con una compo-
sicién y una estructura distinta de la segunda camara federal, excepto Suiza. Ademas, existen estados unitarios bicamerales,
como es el caso de Francia, y estados federales sin una segunda cdmara, como son los Emiratos Arabes Unidos. Sobre la repre-
sentacion territorial y la eficaz labor de las segundas cdmaras es necesario consultar el trabajo de ALBERTI ROVIRA, Enoch, “La
Representacion territorial” en la Revista Fundamentos. Cuadernos monograficos de Teoria del Estado, Derecho Publico e Historia
Constitucional, vol. 3, Universidad de Oviedo, Oviedo, 2004, pp. 279-330. En él se evalua la eficacia de la segunda camara legis-
lativa como instrumento de participacién regional.

En relacién con los licores, la enmienda XVIII, introducida en enero de 1919, era una via de incremento del poder federal
al prever que el Congreso mediante sus leyes de asegure la no-fabricacién, venta, importacién y exportacién de licores
en todo el territorio, lo afectaba a un sector importante de comercio y abria la puerta a un incremento de leyes federales
sobre esta competencia. Asi, la enmienda XVIII sefalaba que “Un ano después de la ratificacion de este articulo quedara
prohibida por el presente la fabricacion, venta o transporte de licores embriagantes dentro de los Estados Unidos y de todos los
territorios sometidos a su jurisdiccion, asi como su importacion a los mismos o su exportacion de ellos, con el propdsito de
usarlos como bebidas. 1. El Congreso y los diversos Estados poseeran facultades concurrentes para hacer cumplir este
articulo mediante leyes apropiadas. 2. Este articulo no entrard en vigor a menos que sea ratificado con el caracter de enmien-
da a la Constitucion por las legislaturas de los distintos Estados en la forma prevista por la Constituciéon y dentro de los siete
anos siguientes a la fecha en que el Congreso lo someta a los Estados”. Esta enmienda fue derogada el 5 de diciembre de 1933
por la enmienda XXI.
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9. Eltribunal federal estadounidense nace de la necesidad de una interpretacion jurispruden-
cial del texto constitucional y de mantener el equilibrio politico juridico. Por ello, nos encontramos
ante un érgano imparcial™'. Sus miembros son elegidos por el presidente de Estados Unidos y apro-
bados por el Senado. Se trata de un érgano federal cuya accion se ve favorecida por el establecimien-
to de la clausula de supremacia. Nos encontramos ante un érgano supremo al que le corresponde la
Judicial Review.

La doble jurisdiccion estadounidense deriva de la tradicion anglosajona'* frente la tradicién continen-
tal en el que hay una Unica soberania y una Unica ley. Esto supondria la necesidad de adaptar el sis-
tema continental cuando se aplica el federalismo. Ademés, como el origen del federalismo estadou-
nidense se encuentra en la previa existencia de la confederacion el poder de supervision de los demaés
poderes reside en los Estados miembros'.

Con todo, este modelo asf entendido es mas virtual que real. Desde la Primera Guerra Mundial y,
sobre todo, a raiz de las actuaciones federales para salir de la crisis producida por la Depresién de
1929 —el New Deal de Roosevelt—, el federalismo dual norteamericano adopta rasgos mas caracte-
risticos del federalismo cooperativo. Frente el National federalism centralizador desarrollado por el
juez MARSHALL que ponia el acento en los derechos de los Estados miembros frente a la federacion,
ahora el federalismo se presenta como un mecanismo de gobierno del que tanto el poder federal
como el estatal son partes complementarias para lograr fines de interés comun.

De esta manera, frente al federalismo clasico que implicaba la separacién de poderes, el new federa-
lism resalta la actuacion de interdependencia y de mutua influencia entre los distintos niveles de
gobierno. Tras la conclusién de la Segunda Guerra Mundial, se generaliza y extiende esta concepcion
de cooperacion lo que exigira el establecimiento de mecanismos de entendimiento entre las distintas
administraciones mediante sistemas de delegaciones de funciones, de colaboracion o participacion.
Lo principal en esas relaciones interadministrativas sera fijar las competencias de cada administracion
y los instrumentos de cooperacion™.

"'WHEARE ya destacaba que este era un elemento necesario del Estado federal cuando indicaba que tanto el gobierno general
como el gobierno regional deben confiar en la interpretacion juridica imparcial que haga de toda y no una parte de la consti-
tucién. El autor también sefala que la independencia de las cortes de justicia no produce necesariamente un buen gobierno.
Lo necesario en cualquier caso es que los tribunales respondan al principio federal que garantiza un equilibrio. (Cfr., WHEARE,
Kenneth. C., Federal Government..., pp.58-59).

2 Guillermo el conquistador es el que establece a los tribunales reales sobre los tribunales locales.

' El poder residual de los estados originarios variara en funcion del origen que tuviese el federalismo. En el caso de que hubiese
una descentralizacién de poder —por la transformacion del poder de varios estados que da lugar a un nuevo estado o por la
descentralizaciéon a partir de estados centralizados— el poder de supervision de poderes permaneceria en el estado federal.
Estos estados también pueden tener diferentes concepciones en cuanto al caracter de la constitucion federal. (Cfr. FLEINER-
GERSTER, Thomas, “El federalismo suizo: la influencia del federalismo americano”, en El federalismo en Europa, editorial hacer,
Barcelona, 1993, p. 23).

*E| desarrollo de los mecanismos de cooperacion, participacion y colaboracion interadministrativa federal cobra una gran tras-
cendencia dentro del ordenamiento juridico autonémico a la hora de definir los intereses autonémicos en las politicas estata-
les, en definitiva como garantia de las competencias autondmicas. Sobre ello, nos referiremos de un modo exhaustivo en la ter-
cera parte de este trabajo. A efectos de consulta sobre la relevancia autonémica de estos mecanismos federales norteamerica-
nos, podemos citar: FERNANDEZ MONTALVO, Rafael, Relaciones interadministrativas de colaboracién y cooperacion, Marcial
Pons, Madrid, 2000, pp.10 vy ss.




Dado el desarrollo de redes homogeneizadoras —principalmente juridicas, como es el establecimien-
to del Estado de bienestar; econémicas, sobre todo, el establecimiento de la unidad de mercado y la
clausula de comercio; y, politico-culturales— en Estados Unidos, el federalismo dual evoluciona hacia
el federalismo cooperativo'. Las subvenciones federales condicionadas, los acuerdos o convenios
entre la federacién y los Estados miembros o entre los estados miembros entre si, y la creacién de
6rganos de composicidon mixta seran los mecanismos utilizados para articular esta nueva forma de
federalismo. Asi, se producen distintas practicas cooperativas entre la federacion y los Estados en las
que el poder federal se hace mas fuerte con lo que resulta imposible mantener la nitida separacion
entre los niveles federal y estatal'®.

Para Giovanni BOGNETTI tras el New Deal el modelo dual adopta una parte competitiva. La estructu-
ra dualista propia del federalismo norteamericano del siglo XVIll, en el que la competencia del Estado
en materia de politica interior se encontraba muy limitada y su operatividad se ejercitaba a través de
la via constitucional y de la tutela judicial, lo que permitia era una amplia soberania de los estados
miembros y la actuacion en independencia de la sociedad civil, que era tendencialmente libre de la
ingerencia del poder politico central o periférico. Lo que el autor identifica como la “revolucion” del
New Deal permitio el incremento del poder central del Estado federal a través de una relectura de la
clausula de comercio y del poder de gasto central. La fuerte ingerencia del poder federal en ambitos
del poder del Estado miembro permite hablar de un cambio del modelo politico, el federalismo nor-
teamericano se identifica, para BOGNETTI con un modelo competitivo en un doble aspecto: en un
sentido genérico y en otro especifico del término'’.

Los efectos de este federalismo cooperativo son contradictorios'. Por un lado, se produce una
centralizacion de los poderes de direccién y control en la federacion con el objeto de alcanzar la
mayor eficacia a la planificacion econémica y social. Por otro lado, para el cumplimiento de las poli-
ticas de la federacion se hace necesaria la colaboracién de los Estados miembros que colaboran en
SU ejecucion y garantizan su presencia en la organizaciéon estatal, esto supone el desarrollo de un
efecto descentralizador.

*>Sobre esta cuestion, BOGNETTI apunta que el federalismo y la debilidad del poder gobernante, en la forma que fue asumida
en Norteamérica, han cooperado con el freno impuesto por la inercia al ritmo de las transformaciones del anterior sistema libe-
ral que sostenia, lejos de pedir demasiadas medidas de publicidad, un gobierno paternalista y centralizador. El federalismo de
los Estados Unidos de Norteamérica, menos centralizado, permitid, en materia de organizacién politica-juridica, la persistencia
de un sistema local diferenciado, el desarrollo de la iniciativa privada y fue determinante para el desarrollo de areas econémi-
camente deprimidas. El modelo norteamericano establecié como instrumento de la economia del futuro. (Cfr., BOGNETTI,
Giovanni, Lo spirito del costituzionalismo americano, vol. Il, “La Costituzione democratica”, G. Giappichelli Editore, Torino,
2000, pp.200 vy ss.).

““Por ello, se ha intentado racionar esa practica cooperativa para evitar el vaciamiento del federalismo. Algunos autores han cita-
do como ejemplo de ello los intentos realizados en la época Nixon. (Cfr. TRUJILLO FERNANDEZ, Gumersindo, “El Estado
Autonémico en el contexto de las formas estatales europeas”, en TRUYOL SERRA, A. et alii, La crisis del Estado y Europa, IVAP,
Onati, 1988, p.205).

' Para el autor, el sentido genérico del término competitivo se refiere al gran desarrollo normativo federal producido a partir de
entonces que regulan ambitos mayores que el regulado con el modelo del siglo XVIIl. Como consecuencia de esa mayor pro-
duccion normativa federal, su responsabilidad en asuntos de politica interna en aumenta. En sentido especifico, el federalismo
post-New Deal se caracteriza porque el derecho federal y estatal se ha compuesto no sélo de las relaciones entre el centro y la
periferia en su dimension vertical sin o que los estados miembros han sido desarrollando una cooperacién horizontal entre si.

* Estos efectos producen una serie de inconvenientes: el primero, se llega a romper la dualidad del poder al establecerse una cone-
xién muy tupida entre el poder federal y los estados miembros; el segundo derivado del primer efecto, serfa la confusién de res-
ponsabilidades lo que genera el problema de su exigibilidad; el tercero la necesidad de un consenso para su desarrollo supone
o bien el consolidar una situacion que se viene produciendo o limitar las posibilidades de una alternancia politica; y, finalmen-
te en cuarto lugar, dada la complejidad de las decisiones a tomar la cooperacion se centra en las administraciones, en el poder
ejecutivo, lo que ocasiona una pérdida de los poderes del parlamento, burocratizando excesivamente el Estado democratico.
(Cfr. RUIZ MIGUEL, Carlos, O Dereito publico de Galicia, Biblioteca de divulgacion, Universidad de Santiago de Compostela,
1997, pp. 30y s9).
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Vemos, que el federalismo dualista norteamericano, lejos de permanecer paralizado, ha ido evolucio-
nando hacia una nueva férmula federal con rasgos y caracteristicas de una mayor cooperaciéon entre
los entes territoriales con el fin de lograr una mejora de la economia y de adaptarse las necesidades
gue se planteaban en la sociedad americana del siglo XX, Este fenémeno evolutivo en los modelos
federales clasicos establecidos no es exclusivo del modelo norteamericano. Fruto del dinamismo del
proceso federal también se producen transformaciones en el modelo germano. Estas seran analiza-
das a continuacion.

2.2. El modelo aleman

Ademas del modelo norteamericano, el otro ejemplo clasico de federalismo es el federalismo coope-
rativo, centroeuropeo o de cooperacion'®, cuyo ejemplo mas significativo seria actualmente
Alemania. Para algunos autores™’, las raices del federalismo aleman son de dos tipos: bases natura-
les y bases artificiales. Las bases naturales las constituirian las diferencias étnicas, las religiosas, cultu-
rales, histéricas y linguisticas. Mientras que, las diferencias artificiales serfan la descentralizacion de
competencias, la separacién de poderes, la promocién de la concurrencia politica, la mejor posicién
para resolver problemas, el aumento de las competencias, la ampliacion de la participacion de las
decisiones politicas, etc. En general, seran las diferencias naturales las que engendran las construc-
ciones de tipo federal, como la alemana, y las diferencias artificiales las que las articulan el federalis-
mo aleman de ejecucion.

En el caso del federalismo aleman, las bases naturales progresivamente se han ido debilitando, al
mismo tiempo, la justificacion del sistema federal ha desplazado esas bases naturales por las artificia-
les'?. La tradicion histérica de los Lander independientes fue interrumpida en varias ocasiones', aun-
que fueron pocos los momentos democraticos estables. La descentralizacion del actual modelo ale-
man, fue mas un resultado de la voluntad de los aliados™ tras la segunda guerra mundial que de los

' Este nuevo modelo de federalismo norteamericano presenta una serie de caracteristicas generales que lo identifican frente el
federalismo europeo de nuestra época. BOGNETTI destaca entre esos rasgos particulares norteamericanos: la extension de la
normativa federal americana en dmbitos de la viada ordinaria econémico social es cuantitativamente inferior que la normativa
de los estados centrales europeos; el gobierno federal americano debe proveerse del eventual funcionamiento administrativo
de las leyes federales; y, la Constitucién prevé expresamente como valor de rango constitucional no sélo la unidad juridica, la
unidad econdmica del pafs, la uniformidad de las condiciones de vida prescindiendo de los confines territoriales del Estado
miembro, como el Land. (Cfr., BOGNETTI, Giovanni, Lo spirito del costituzionalismo americano, vol. ll, “La Costituzione demo-
cratica”, G. Giappichelli Editore, Torino, 2000, pp. 210 y ss).

**No nos vamos a referir a la variante suiza del modelo cooperativo centroeuropeo: el federalismo de ejecucion.

" Cfr. GRIMM, Dieter, “El federalismo aleméan: desarrollo histérico y problemas actuales”, en El federalismo en Europa, editorial
hacer, Barcelona, p. 45.

?Para un estudio critico del federalismo aleman ha de consultarse WATTS, Ronald L., “German Federalism in Comparative
Perspective”, Recasting German Federalism. The Legacies of Unification, Charlie JEFFERY (ed.), Pinter, London, 1999.pp. 265-284.
En estre trabajo el autor parte de los pardmetros del proceso de federalizacién, las bases sociales del federalismo, las estructuras
institucionales de las federaciones, las culturas politicas y las dinamicas funcionales que incrementan la interaccion de los ante-
riores aspectos. A partir de esos pardmetros compara el federalismo aleman con los federalismos canadiense, norteamericano,
suizo y australiano. En su estudio, el autor llega a las siguientes conclusiones: por un lado, que el federalismo aleman tiene simi-
litudes con los deméas modelos de federalismo aunque presenta una mezcla Unica de instituciones y procesos; y, por otro lado, la
Republica Federal Alemana ejemplifica la complejidad de instituciones y procesos que es tipica a toda federacién. Dichas conclu-
siones reafirman la idea de que a pesar de las peculiaridades de las diferentes variedades de modelos federales éstas seran un ele-
mento comun de los federalismos que, en nuestro caso, podremos aplicar al Estado autonémico.

%2 Asf, destacaremos que, la independencia de los Ladnder alemanes se vio interrumpida durante las guerras napolednicas, las deli-
mitaciones decididas por el Consejo de Viena de 1815, las anexiones prusianas de 1866, etc.

" Asi, los aliados se opusieron a las reformas, por ello, suspendieron provisionalmente al articulo 29 de la Ley Fundamental de
Bonn que preveia la organizacion del territorio federal mediante un procedimiento complejo. La reagrupacion de los Lander no
es obligatoria sino simplemente una posibilidad.




propios alemanes' —ya que la Constitucién fue otorgada y supervisada por las potencias extranje-
ras— y se establecio frente al rigido centralismo del Tercer Reich™®.

La Ley Fundamental de Bonn se redactd con un caracter provisional y transitorio hasta la reunifica-
cion de las dos alemanias y supuso un gran cambio respecto a la etapa anterior'®. Nos encontramos
ante una Constitucion elaborada por los aliados méas que ante una carta magna que constituyese una
nueva comunidad politica y que fuese elaborada por el pueblo. Pero esto no supondria su fracaso
sino que se convertiria en una de las constituciones mas importantes e influyentes del siglo XX,

En el articulo 20.1 de la Ley Fundamental se constituye a la Republica democratica alemana en un
Estado federal'™, de modo que establece de nuevo la organizacion federal tradicional. Pero el fede-
ralismo aleman se caracteriza por ser cooperativo o de ejecucion, en el que la mayor parte de las com-
petencias recaen en el Bund y los Ldnder de manera que cooperan en las mismas materias.

El modelo federal aleman es cooperativo si bien la Constitucion federal coexiste independientemen-
te con las constituciones de los Estados miembros, lo que refleja la existencia de una soberania cons-
titucional también en los Ldnder'™. En sus comienzos manifesté con cierto predominio del poder cen-
tral, en concreto de la figura de su canciller, fruto de la necesidad de mantener la unidad juridica y
econdémica’'. La centralizacion de las competencias en Alemania pasaria por distintas etapas: al prin-
cipio el Bund legislaba en competencias concurrentes, posteriormente, por enmiendas constituciona-
les'2, numerosas competencias que correspondian a los Ldnder pasan a manos del Bund. Ademas,
los Ldnder iran creando instituciones comunes' para coordinar sus actividades bien a través de acuer-
dos administrativos o tratados multilaterales entre varios Ldnder, un Land y el Bund o dos Ldnder. La
crisis econdmica de 1966-1967 propicié el incremento del poder federal en la economia’.

'**Hasta el punto de que algun autor indique que: “En los Lander no habia ningun sentimiento «nacional» de peso, excepto en
los del primer grupo (es decir, a Baviera, Hamburg y Bremen)”. Ademads, los Ldnder alemanes eran entidades creadas para con-
seguir un equilibrio y no por una razén de tradicién. Cfr. GRIMM, Dieter, “El federalismo aleman: desarrollo historico y proble-
mas actuales”, en £l federalismo en Europa, editorial hacer, Barcelona, 1993, p.45.

¢ Asi, observamos que la carta magna alemana no recibe el nombre de Constitucion si no el término de ley fundamental puede
ser un indicio de su caracter provisional hasta que, tras la reunificacién alemana, se estableciera un texto llamado constitucio-
nal para todo el territorio aleman.

'*’ De esta manera, se establecieron barreras a los partidos pequefios para evitar la inestabilidad politica que generaba el multipar-
tidismo, se introduce el voto de censura constructivo y el estado de necesidad legislativa que refuerzan la posicion del canciller,
se incrementa el poder del jefe del ejecutivo, se establece una Constitucion rigida e iusnaturalista, que establece como intangi-
bles los derechos fundamentales, y que vuelve al federalismo.

¥ Asi, los articulos 1.1, 9.1, 103.1, 10.1, 14, 53.1 de la Constitucion espanola reflejan aspectos de la Ley Fundamental de Bonn.

*Esto se ve reforzado por lo previsto en los articulos 79.3 de la Ley Fundamental de Bonn que establece, en caso de reforma
constitucional, la intangibilidad del federalismo; y, el articulo 31 que fija el derecho de primacia del derecho federal; o el desa-
rrollo jurisprudencial del principio de lealtad federal que busca el equilibrio de poderes frente un posible abuso del Bund o las
grandes divergencias politicas de los Ldnder.

%A partir de esta premisa, STERN destaca que, a pesar de esta separacion, la Constitucion federal, en principio, contiene el
Derecho del Estado para los Ldnder —en los art. 20, 21, 28, 31, 33 y 35— y no tanto el Derecho del Estado de los Ldnder. De
este modo, puede comprenderse que el Derecho del Estado Federal es, ademas a la vez, el Derecho del Estado total que com-
prende al derecho de la Federacién y al de los Estados miembros. Esta peculiaridad se basa para el autor en el principio fede-
ral. (Cfr. STERN, Klaus, Derecho del Estado de la Republica Federal Alemana, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1987,
p. 120).

" Entre los elementos que favorecen al centralismo aleman, podemos destacar los siguientes: el reparto de competencias favorece-
dor al poder del Bund, la jurisprudencia moderadamente centralista del Tribunal Constitucional, la potestad tributaria sustancial
del Bund, la no existencia de partidos especificos de los Lander; la lealtad federal, la reforzada posicion del canciller aleman, etc.

%2 Al respecto, cabe sefalar que casi dos tercios de las enmiendas constitucionales alemanas se refieren a cuestiones de tipo com-
petencial.

'®La actuacion de estas instituciones se dirigia a coordinar sus actividades, ayudarles en la ejecucion de sus funciones mediante
transferencias dinerarias, etc.

®La revision constitucional de 1969 seria la plasmacion juridica de ese mayor intervencionismo econémico del Bund.
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Asi, se iria configurando el modelo cooperativo aleman. En este sentido, algunos autores sefalan que
esa centralizacion del Bund es la que determinaria la evolucion del federalismo aleméan ya que “del
federalismo dualista se pasé al federalismo cooperativo al menos en las materias de importancia eco-
némica y financiera™®"”. Con el paso de los afos el modelo aleman ha caido en una atrofia politica
gue repercute en el esquema institucional de separacion y coordinacién de poderes'®. La federacion
y los Estados miembros no son capaces de adoptar acuerdos de gobierno. Lo que supone para
DARSNSTADT' la trampa del consenso. El esquema de divisién de poderes establecido en la Ley fun-
damental de Bonn ha quedado vacio de contenido, se muestra ineficiente y obsoleto al configurarse
un sistema bloqueado en el que la federacién, los Ldnder, los partidos politicos y grupos parlamen-
tarios, el canciller, e incluso el Tribunal constitucional, obstaculizan entre sf la toma de decisiones.
Todos ellos pueden oponer su veto sin que en ninguno de ellos resida la potestad de adoptar la deci-
sion final. Por este motivo, el debate sobre la reforma constitucional del modelo federal emergié con
fuerza tanto desde los sectores politico-juridicos como sociales'®.

Pero para entender éstas afirmaciones debemos reflexionar sobre el funcionamiento del federalismo
aleman. Por ello, en primer lugar, debemos estudiar las relaciones entre el Bund y los Lander y el
reparto de competencias establecido en la Ley Fundamental de Bonn; en segundo lugar, la configu-
racion actual del modelo de federal alemdn tras la reforma de junio del 2006.

Hasta ahora, los Lander se constitufan como verdaderas unidades territoriales dotadas de poder poli-
tico, con poder constituyente y con derecho de autoorganizacion, que podian reforzar libremente sus
constituciones, capaces de establecer tratados entre ellos, que participaban en la elaboracién de leyes
federales y tienen potestades legislativas, ejecutivas jurisdiccionales'™. Pero, también, tenian limitacio-
nes en su autogobierno como son: la lealtad federal, el respeto el orden constitucional y los derechos
fundamentales, y la posibilidad de coaccion federal'.

1% Cfr. GRIMM, Dieter, “El federalismo aleman: desarrollo histérico y problemas actuales”, en E/ federalismo en Europa, editorial
hacer, Barcelona, p.50.

1% HOPKINS indica cuéles serian los problemas a los que se enfrentaria en federalismo aleman en el siglo XXI. Para el autor, no sélo
los métodos cooperativos de toma de decisiones constituyen el problema del federalismo aleman, aunque sea el principal ya
que crea tensiones entre un efectivo ejecutivo y la inhabilitacion de las camaras electas. La financiacion regional y el protago-
nismo regional aleman dentro de la Unién Europea son cuestiones importantes que también requeririan una solucién. (Cfr.,
HOPKINS, John, Devolution in context: Regional, Federal and devolved Goverment in the European Union, Cavendish, Publishing
Limited, London, 2002, pp. 89y ss).

' El problema fundamental que genera la dinamica del consenso es el de la irresponsabilidad organizada que eleva el protago-
nismo de los grupos de trabajo en la coordinacién de la accién politica y en la toma de decisiones a la vez que disminuye el
ambito en el que las regiones pueden decidir e incrementa su capacidad para bloquear la adopcion de las mismas. Es lo que
DARSNSTADT denomina la trampa federal. (Cfr., DARSNSTADT, Thomas, La trampa del consenso, estudio introductorio de
Francisco Sosa Wagner, Fundacion Alfonso Martin Escudero, editorial Trotta, Madrid, 2005, pp. 78y ss).

' LEONARDY destaca la necesidad de una segunda ley de reforma constitucional tras la de 1994 que suponga una reforma territo-
rial para evitar la deformacion federal en la que ha caido la accién de los partidos politicos y el modificacion del Bundesrat en la
adopcion de decisiones; la reforma de la constitucion financiera; la democratizacion del voto en el Bundesrat; la modificacién del
objetivo estatal de la equivalencia de las condiciones de vida; la salvaguarda de la cldusula de necesidad en la legislacién federal
y una mejor integracion del federalismo aleman en la Union Europea. Si bien el autor destaca que algunos de estos elementos de
reforma no precisan que se realicen a nivel constitucional si no que basta con una reforma en las leyes bésicas de procedimiento.
Aun asi, la reforma se plantea como necesaria, bien sea de una manera ‘macroconstitucional’, o paso a paso como sucede en el
constitucionalismo aleman, ya que sino se corre el riesgo de dirigir el modelo aleman hacia un federalismo deformado. El consen-
so entre los principales partidos politicos emerge como el requisito preciso para que las bases estructurales del sistema federal
sufran una deformacion. (Cfr. LEONARDY, Uwe, “German Federalism Towards 2000: To be Reformed or Deformed?”, Recasting
German Federalism. The Legacies of Unification, Charlie JEFFERY (ed.), Pinter, London, 1999, pp. 285-311).

' Sobre las responsabilidades regionales de los Ldnder se debe consultar HOPKINS, John, Devolution in context: Regional, Federal
and devolved Goverment in the European Union, Cavendish, Publishing Limited, London, 2002, pp. 85 y ss, en dénde se inclu-
ye un interesante cuadro sobre las responsabilidades federales y regionales del modelo aleman, figura 4.4.

" Vid. los articulos 28.1, 28.3 y 37.1 de la Ley Fundamental de Bonn.




Las relaciones que establecian los Ladnder con el Bund estarian fijadas por la existencia de criterios
federales —como la presuncion general de competencias de los Ldnder, su competencia legislativa
residual, su poder constituyente— y otros mas centralizadores —la primacia del derecho federal, la
aplicacion los Estados miembros de las leyes federales como propias, la supervision federal de la eje-
cucion de las leyes delegadas a los Ldnder, etc—.

Ademas de los criterios mas o menos federales, el federalismo alemdn se caracterizaba por tener un
reparto de competencias en el que la mayor parte de las competencias legislativas residen en el poder
federal mientras que su ejecucion corresponde a los Estados''. Con ello, se pretendia limitar los exce-
sos del sistema unitario alcanzados durante el Tercer Reich.

Asi, el esquema institucional federacién-Land se dividia igualmente en dos parlamentos, dos ejecuti-
vos, dos poderes judiciales y dos tribunales constitucionales. Pero, a diferencia del federalismo norte-
americano, el poder legislativo era desarrollado en mayor medida por el Estado federal y las faculta-
des administrativas o de ejecucion por los Ldnder. Existia una cooperacion entre los Lander.

Mientras que en el federalismo dual existe un gran nimero de tribunales estatales y federales, en
Alemania ocurria lo contrario. Los tribunales federales alemanes son escasos y, por ende, el coste eco-
némico derivado del funcionamiento del aparato judicial aleman era menor.

El federalismo aleman, como un federalismo cooperativo, suponfa que el poder federal y los Estados
miembros colaboran: los Lander legislaban poco, dado que casi toda la legislacion emana del poder
central; en contraposicion, el poder federal casi no aplicaba, casi no administraba, casi no juzgaba.
No obstante, el ciudadano aleman soportaba, por regla general, una Unica legislacion —federal, en
su mayorfa— y un unico desarrollo y ejecucion de esa legislacion —mayoritariamente del land—. La
estructura federal y la division del poder aparecerian como garantes de la propia Constituciéon'”.

De esta manera, el reparto competencial establecido en la Ley Fundamental de Bonn se caracterizaba
por fijar un gran nimero de competencias legislativas federales y un gran nimero de competencias de
ejecucion y administrativas de los Ldnder. La distribucion competencial alemana se orientaba hacia la
limitacion del poder de ejecucion federal, aunque el modelo de cooperacion federal favorecia mas a
una centralizacién del poder de la federacion. Dicha centralizacion del poder permite que algunos
autores como ARROYO GIL, tomando la expresién de HESSE, caractericen al modelo de Estado aleméan
como un Estado federal unitario'. Mas si bien existia un desequilibrio a favor del poder central que
éste se compensaba con la participacion real y efectiva de los Ldnder en la legislacion.

7" Esto supuso que, durante mds de cuarenta anos, el modelo federal aleméan evolucionase en una direccién hacia la ‘erosion de los
poderes legislativos de los Ldnder y cara a la emergencia de un sistema de gobierno cerrado. El resultado del sistema politico ha
sido el del desarrollo de unas intensas relaciones intergubernamentales en las que la rama ejecutiva del gobierno ha sido la privi-
legiada sobre los parlamentos electos. (Cfr., BULMER, Simon, “Efficiency, Democracy and Post-unification Federalism In Germany.
A Critical”, Recasting German Federalism. The Legacies of Unification, Charlie JEFFERY (ed.), Pinter, London, 1999, p. 325).

72 Al respecto, STERN destaca, entre las medidas e institutos de defensa de la Constitucion, generales, y particularmente, alema-
nas, las siguientes: el caracter de supremo orden fundamental normativo de la Carta magna; la fuerza normativa de la
Constitucion como factor de integracion de proceso politico sin cuestionar el consenso basico que crea; las trabas de la refor-
ma constitucional y las inviabilidades constitucionales; la configuracion de una justicia constitucional con amplia jurisdiccién; el
establecimiento de procedimientos que fijen la intervencion de los 6rganos del Estado y su mutuo control a la hora de fijar actos
del Estado; la composicion colegiada de la mayoria de los érganos estatales; la estructura federal; los funcionarios de carrera
como sustentadores de los cargos publicos; el principio de publicidad; la regulacion especifica del estado de excepcion; la pro-
teccion de los derechos del ciudadano frente a una actuacién inconstitucional de los 6rganos estatales; etc. (Cfr. STERN, Klaus,
Derecho del Estado de la Republica Federal Alemana, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1987, pp. 372y ss).

72 ARROYO GIL subraya que esta configuracion del Estado aleman se establece desde la Ley Fundamental de Bonn y se mantiene
tras las ulteriores reformas constitucionales. En ésta concepcion influenciaran, tanto los poderes federales como los Lander, al
asentir en el Consejo sobre esas reformas constitucionales. (Cfr. ARROYO GIL, Antonio, El federalismo alemén en la encrucija-
da, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2006, pp. 32 y ss.)
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El sistema de reparto competencial adoptado en el texto constitucional viene reglado en los capitu-
los VI, VIII, IX, referidos a la legislacion federal, a la ejecuciéon y administracion de las leyes federales
y a la jurisdiccion'. Pero la distribucion de competencias no era tan sencilla. Los articulos 70 y
siguientes establecen distintos tipos de competencias que podriamos clasificar en: competencias
exclusivas de legislacion de la federacién, competencias concurrentes, competencias comunes y una
clausula residual en favor de los Estados miembros.

— La legislacion exclusiva de la federacion. Los articulos 71y 73 de la Ley fundamental se refe-
rian al régimen y ambito de aplicacion de la competencia legislativa exclusiva de la federa-
cion. Estos preceptos de la norma constitucional recogian una lista de competencias tipicas
de los poderes centrales sobre los cuales los Ldnder no pueden legislar. En concreto, se esta-
blecia que la competencia de legislar sobre las cuestiones de mayor importancia recae sobre
la federacioén. El caracter de exclusividad de esta competencia federal no supone la exclusion
de cualquier facultad legislativa de los Estados miembros si no que cabria que los Estados
también legislasen sobre estas materias pero sélo en la medida que una ley federal les habi-
lite expresamente'”.

— La legislacion exclusiva de la federacion. Los articulos 72 y 74 se referirian a las competen-
cias concurrentes sobre las que cabria la legislacion federal y estatal. Al hablar de legislaciéon
concurrente no supone que el Bund 'y en land concurran libremente en esa materia, si no
que los Estados miembros legislan si el poder federal no lo hace. Estos articulos recogian un
amplio catdlogo de materias concurrentes que van desde el derecho civil al penal pasando
por cuestiones referidas a los derechos y libertades ciudadanas. Para poder legislar los
Estados sobre estas materias, es necesario que la federacion no hubiera hecho uso su com-
petencia legislativa para regularlas o que una ley federal establezca que no es necesaria una
regulacion federal sobre las mismas. Ademads, cabe que la federacion legisle en cualquier
momento que estime oportuno y que dicte disposiciones marco sobre la legislacion de los
Lander cuando se refieran los &mbitos fijados en el articulo 75",

"Dentro del Capitulo VIII, la Ley Fundamental de Bonn incluye un capitulo Vlll.a referido a las tareas comunitarias o
Gemeinschaftsaugaben. En él se fijan los dmbitos de cooperacién entre los Ldnder y el Estado federal en los que “1. La
Federacion cooperara (...) para el cumplimiento de las tareas de los Estados, cuando estas revistan importancia para el conjun-
to y sea necesaria la colaboracion de la Federacién para la mejora de las condiciones de vida (misiones comunitarias)”. (Cfr. art.
91. 1, Ley Fundamental de Bonn).

175 Cfr. los articulos 71 y 73 de la Ley Fundamental de Bonn que indicaban: “Articulo 71. En el ambito de potestad legislativa exclu-
siva de la Federacion, los Estados tendran competencia para legislar sélo cuando y en la medida en que una Ley Federal les haya
facultado expresamente para ello.” “Articulo 73. La Federacion tendra derecho exclusivo a legislar sobre: 1) Los asuntos exte-
riores, asi como la defensa, incluyendo la protecciéon de la poblacién civil; 2) la nacionalidad en el plano federal; 3) la libertad
de circulacion, el régimen de pasaportes, la inmigracion y la extradicion; 4) la moneda y el cambio, los pesos y medidas y la
medicion del tiempo; 5) la unidad del territorio comercial y aduanero, los contratos mercantiles y navieros, la libertad de circu-
lacion de las mercancias y los intercambios comerciales y financieros con el extranjero, incluyendo la policia de aduanas y fron-
teras; 6) el trafico aéreo y el trafico de los ferrocarriles que son propiedad total o en su mayoria de la Federacién (ferrocarriles
de la Federacion), la construccion, mantenimiento y explotacion de las vias férreas de la Federacion asi como las tarifas por uso
de estas vias férreas; (Ahadido 20/12/1993); 7) los correos y telégrafos; 8) la situacion juridica de las personas que se hallen al
servicio de la Federacion y de las entidades de derecho publico directamente vinculadas; 9) la propiedad industrial, la propiedad
intelectual y el derecho de edicion; 10) la colaboracion entre la Federacion y los Estados en materia de: a) policfa criminal; b)
salvaguardia del orden fundamental demoliberal, de la existencia y la seguridad de la Federacién o de un Estado (defensa de la
Constitucién) y ¢) salvaguardia contra cualesquiera empresas que desde el territorio federal pongan en peligro, mediante el
empleo de la fuerza o acciones preparatorias de esta, intereses exteriores de la Republica Federal Alemana, asi como la institu-
cién de una Oficina Federal de Policia Criminal y la lucha internacional contra la delincuencia; 11) las estadisticas con finalida-
des de orden federal”.

76 Cfr. los articulos 72, 74 y 74.a de la Ley Fundamental de Bonn que han sido modificados en el 20 de diciembre de 1993 y el
27 de octubre de 1994.




— La legislacion marco o basica de la federacion supone que el Bund dicta normas bésicas y los
Lénder las desarrollan'”. El articulo 75 de la ley fundamental determina cuéles son esas com-
petencias sobre las que la federacion establece una regulacion general que, posteriormente,
seria completada con la normativa que estableciesen los Estados miembro. Esta lista de com-
petencias no se agota ahi, el Tribunal Constitucional ha ampliado ese listado a través de una
interpretacion extensiva de las mismas, ya que entiende que, por su propia naturaleza, esos
asuntos son de competencia fundamental aunque la norma constitucional no lo indicase.

— Las competencias implicitas. La Ley fundamental no atribuye expresamente una serie de
competencias pero éstas se hayan tan ligadas a otras materias de competencia federal que
implicitamente corresponde al Bund intervenir en ellas'”®. De manera que, nos encontramos
ante una nueva via de extensién del poder federal.

— Las competencias en comun. Se trata de competencias que interesan a toda la comunidad
por lo que es necesario que participe la federacion y los Ldnder. La participacion federal nor-
malmente se hacia a través de la subvencién del coste. El elenco de materias de este tipo
aparece recogido en el articulo 91", apartados a y b en los que se dispone:

— La clausula residual. Las demds competencias no atribuidas al Bund corresponden al Estado
miembro. Asi, el articulo 70" de la Ley Fundamental de Bonn establece que la facultad de
legislar de los Lander sobre las competencias que no correspondiesen a la federacién y esta-
blece dos tipos de competencia las exclusivas y las concurrentes.

Cabe entonces preguntarse cudles serian las competencias residuales que corresponderian a
los Ldnder. Al respecto, subrayariamos que, aunque no totalmente exclusivas, son tradicionalmente
de potestad de los Estados miembros: la radiodifusion; la educacion; la cultura; la policia y
seguridad; y, las villas, ayuntamientos, comarcas o distritos —aunque éstos tienen su propia autono-
mfa administrativa—.

7Cfr. el articulo 75 de la Ley fundamental de Bonn que establece un corto catdlogo de estas materias. Asi, reza el articulo: “1.
En las condiciones establecidas en el articulo 72, la Federacioén tiene el derecho a dictar disposiciones marco para la legislacion
de los Lander en las materias siguientes: el régimen juridico general de la prensa; la proteccion del patrimonio cultural aleman
frente a su traslado al extranjero . 2. Solo excepcionalmente las disposiciones marco podran entrar en detalles o contener regu-
laciones de aplicacion inmediata. 3. Cuando la Federacién dicte disposiciones marco, los Ladnder estan obligados a dictar las leyes
necesarias, dentro de un plazo adecuado determinado por la ley”.

"8 Estas competencias nos recuerdan a la teorfa de los poderes implicitos del constitucionalismo norteamericano. Esta doctrina fue
elaborada por el Tribunal Supremo norteamericano a partir de la sentencia McCulloch v. Maryland, y que se refiere a aquellas
potestades que no estdn conferidas expresamente, pero que por ello no dejaban de reconocerse debido a su necesidad o
conveniencia.

"7 Los apartados de este articulo disponen: “1. Para prevenir cualquier peligro inminente para la existencia o el orden fundamen-
tal liberal y democratico de la Federacion o de algin Estado, podra cualquier Estado solicitar las fuerzas de policia de otros
Estados, asi como fuerzas e instituciones de otras autoridades administrativas y de la Policia Federal de Fronteras. 2. Si el Estado
donde haya surgido el peligro no esta dispuesto a combatirlo o no se halla en condiciones de hacerlo, podra el Gobierno Federal
someter a la policia en ese Estado y a las fuerzas de policia de otros Estados a sus instrucciones, asi como emplear la Policia
Federal de Fronteras. La orden se dejara sin efecto una vez eliminado el peligro, y, en todo caso, cuando asi lo requiera el
Consejo Federal. Si el peligro abarcase mas del territorio de un Estado, podra el Gobierno Federal, en la medida en que sea
necesario para combatirlo con eficacia, impartir directivas a los Gobiernos regionales, sin que esto afecte a los dispuesto en los
incisos primero y segundo”.

% E| articulo 70 reza lo siguiente: “1. Los estados tendran derecho a legislar en la medida en que la presente Ley Fundamental no
confiera potestades legislativas a la Federacién. La delimitacién de competencias entre la Federacion y los Estados se regira por
los preceptos de la presente Ley fundamental sobre la legislacion exclusiva y la legislacion concurrente”.
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El resultado practico de la delimitacion competencial operada en la ley fundamental puede observa-
se en dos etapas:

— En un primer momento, el Bund habia incrementado mucho sus competencias por la via de
materias concurrentes o poderes implicitos o por la homogeneizacién de las condiciones de
vida o unidad juridica y econdmica' lo que hacia que fuesen pocas las competencias resi-
duales de los Ldnder. Es decir, la mayor parte de las leyes eran producto del poder federal y
los Estados miembros las ejecutan como propias o bien por delegacion, se le encomendaba
esta labor a los Ldnder. El que el land ejecutase de un modo u otro las competencias supon-
dria que el control del Bund sera distinto'.

— En un segundo momento, la centralizacion del poder estatal se transforma. La accién de la
Unién Europea, el incremento de poder de los grupos parlamentarios en la adopcién de las
decisiones politicas, el bloqueo legislativo que ejercen los Ldnder a través del Bundesrat'®,
etc, reflejan la situacion de inoperancia democréatica en Alemania. El derecho de veto, deri-
vado de la necesidad del consenso en la adopcién decisiones politicas, se ha configurado
como el elemento identificador del modelo federal de los Ultimos anos. Por este motivo, se
han planteado propuestas de reforma que confluyen en una reforma constitucional que
corrija la inoperancia del sistema de delimitaciéon competencial e institucional.

Para comprender la inaccién institucional a la que ha llegado el sistema federal aleméan y la reforma
planteada podemos destacar algunos de los elementos constitucionales que configuraban el modelo
aleman. De esta manera, cabe subrayar que, a tenor de la Ley Fundamental de Bonn, el land podria
ejecutar competencias federales como si se tratase de una materia de su competencia'® en estos
casos, “ellos mismos regularan la institucion de las autoridades y el procedimiento administrativo”'®
aunque “el Gobierno Federal ejercerad supervisién (Aufsicht) sobre la ejecucion de las leyes federales
por los Estados” ™y “las autoridades regionales (Die Landesbehorden) estaran sujetas a las instruc-
ciones de las autoridades federales superiores que sean competentes”'®.

Asi, si la ley se ejecuta como propia del Estado miembro no implica que exista un control del Bund,
sino que para que exista un control federal de la ejecucion de la ley se prevefan una serie de
requisitos en la Ley Fundamental de Bonn. Si la ley se somete al Bundesrat e incluye instrucciones,
éstas se convierten en obligatorias para el Estado miembro, por lo que el Bund ejerceria un control
de legalidad y oportunidad™®. Pero donde no dictase instrucciones el poder federal no podria ejercer
el control de legalidad del articulo 84 vy, entonces, el Unico control posible aqui seria el control de
jurisdiccional™.

®Cfr. art. 72.2.5.

' os articulos 83 y siguientes de la Ley fundamental se refieren a la competencia de ejecucién. En concreto, el articulo 83 deter-
mina el papel principal de ejecucién de los Lander en tres dmbitos, el previsto en la Ley Fundamental, en las constituciones regio-
nales o en relacion con las leyes de los propios Lander.

'® Sirva anadir como ejemplo de la paralizacion que sufre la adopcion de leyes, el importante incremento de leyes que requerian
la aprobacién de ambas cdmaras. Mientras que, en los primeros afos de la republica, el diez por ciento de las leyes requerian
este tramite para su adopcion, en la actualidad, el porcentaje se elevaba al 65%. La reforma constitucional adoptada las limita
aun 30%.

" Cfr. art. 84.
' Cfr. art.84.1
' Cfr. art.84.3.
7 Cfr. art.85.3.

'® De manera que, se acude primero a los tribunales de justicia contencioso-administrativos para verificar la correcta ejecucion de
la ley federal por los Lander, y, en ulterior recurso, cabria acudir al Tribunal Constitucional.




Ahora bien, dentro del federalismo ejecutivo, que el Estado miembro ejecutase las leyes no suponia
que existiese una mera administraciéon delegada'. La administracion delegada solo operaba en
algunos casos y se basaba en la cooperacion Bund-Lander. Asi, podria frenarse la accién del poder
federal simplemente con la falta de colaboracion del Estado miembro. Pero este mecanismo de
blogueo de la extensiéon del poder federal no resulté factible ya que el federalismo aleman funciona
y es operativo''.

Los articulos 86 a 89 se refieren, de un modo mas concreto, a las facultades de ejecucién federales:
su titularidad, dmbito y posibilidad de delegacién. Entre ellas, caben destacar: la organizacion del ser-
vicio exterior, la administracion federal de hacienda y la administracion de la navegacién y de las vias
navegables federales'?, la organizacion de los organismos de seguridad social cuya competencia se
extienda mas alla de los limites de un /fand'®, la organizacion de las fuerzas armadas para la defen-
sa', la administracion de los transportes ferroviarios'®> —que estaran a cargo de una administracion
propia de la federacion—, etc.

Ademas, cabia también que se produjese una administracion mixta. Es decir, sobre unas materias con-
cretas —las establecidas en los articulos 86 y 87—, se permitian distintos grados de ejecucion por la
administracion federal y por la administracion de los Ldnder. Asi, se prevé™ la ejecucién obligatoria
que es fijada por la asamblea a través de una ley federal y traspasable a los Ldnder por una ejecucion
delegada, aunque requiere el consentimiento del Bundersrat. La Administracion mixta supone una
administracion conjunta entre los Ldnder y la administracion federal, sélo' se establece en relacion
con las tareas comunes de materias de los Ldnder (obligatorias o facultativas) en las que participa el
gobierno federal. Los requisitos para que se establezca esta administracion mixta son: o una ley fede-
ral con aprobacion del Consejo federal que la hubiese previsto, o la existencia de un convenio entre
el landy la federacion.

Desde el punto de vista de las competencias jurisdiccionales, hemos de subrayar que, en Alemania
los tribunales federales son escasos, mientras que en Estados Unidos de América hay un nimero
importante, tanto federales como estatales. La ventaja de este modelo estaria en su coste menor fren-
te al federalismo dual, aunque tiene el inconveniente de que los Lander confieren amplias facultades
al poder federal —la iniciativa y capacidad normativa—, quedando como meros aplicadores.

La jurisdiccion corresponde a los Estados miembros', la mayoria de los tribunales pertenecen a los
Ladndery sus competencias van desde el nombramiento de los jueces hasta el establecimiento de los
planes de estudio para su preparacion. Sin embargo, la federacion también tiene competencias en

' Salvo en los fijados en el articulo 84.5.

“Como ya hemos destacado, el federalismo pretende lograr un equilibrio entre fuerzas centripetas, que han incrementado el
poder central, y centrifugas, que tienden a la desunién y al incremento del poder de los estados miembro. Alemania no era
ajena a esas dos fuerzas pues habfa sido un federalismo que funcionaba. A lo largo de los afios de vigencia de la Ley
Fundamental, el poder federal ha ido aumentando —sobretodo en los &mbitos econdémico, tributario y administrativo— a la vez
que existen muchas fuerzas centrifugas —como el descontento de la poblacién con su modelo politico, o las competencias resi-
duales de los Estados miembro—, pero el modelo aleman se mantenia en equilibrio.

92 Cfr. art. 87.1y art. 89.

1 Cfr. art. 87.2.

9 Cfr. art. 87.a.

% Cfr. art. 87.e.1

1 Cfr. arts. 86 y siguientes.

”Ya que en principio esta prohibida por las BverfGE 61,149 (204), BverfGE 67,299 (321).
1% Cfr. arts. 92 y siguientes.

%0 Cfr. art. 30.
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este ambito, asi, dicta normas marco para regular los aspectos generales*® y los tribunales supremos
o superiores son de la federacion®'.

La operatividad del sistema competencial e institucional disefiado constitucionalmente derivd en una
inactividad politica por la obstaculizacién del resto de actores politicos en la toma de decisiones. Los
partidos politicos no han sido ajenos a ese bloqueo, la acciéon de los mismos en todas las institucio-
nes y poderes ha conllevado una pérdida del poder de los mismos sobre la politica lo que ha supues-
to la pérdida de contacto con la base y con el pueblo®®. Frente a ellos, los grupos parlamentarios se
configuran como el contrapoder en la sombra. Bajo este panorama politico —en el que el Bundesrat
aparece como inoperante por el bloqueo regional, la accién creciente de los grupos de trabajo, y el
poder de los grupos parlamentarios—, el Parlamento aleman no puede funcionar en una Republica
bloqueada.

De este modo, con el paso de los anos, el sistema federal aleman configura la estabilidad y equilibrio,
derivados del consenso politico, en meros obstaculos de la dindmica evolutiva federal?®. Ante ello, se
plantea la necesidad de una transformacion del modelo implantado.

En este sentido, caben destacar que son posibles propuestas de reforma las subrayadas por
DARSNSTADT?* que buscan colocar al “federalismo de pie” para competir en la Unién Europea. Entre
ellas, el autor destaca: la necesidad de dar un giro diametral en el modo de pensar y configurar una
instancia central que funcione mediante una nueva interpretacion del Bundesrat y de los articulos 30,
31y 70 de la Carta magna; la fijacion de las competencias en la Ley Fundamental si bien permitien-
do su evoluciéon y rompiendo la irresponsabilidad organizada; el establecimiento de la ensefianza
como competencia del Estado; la necesaria transformacion de los Estados regionales de manera que
la federacion reciba las atribuciones supraterritorialmente relevantes; y, finalmente, la diferenciacion
de las economias estatal, regional y municipal.

En la practica, la transformacion de la ineficacia del modelo aleman y la superaciéon de su bloqueo
pretenden solucionarse a través de una reforma constitucional®”. La reforma federal implica méas de
cuarenta modificaciones legales en los articulos 84, 104, 109 y 149, entre otros. Las modificaciones
producidas se orientan a la reduccién de la capacidad de veto y aprobacion del Bundesrat, limitando

20 Cfr. art. 98.3

21 Ademas del Tribunal Constitucional federal, hallamos cinco tribunales federales supremos repartidos por toda la federacion: el
ordinario, el administrativo, el social, el laboral y el de finanzas. Estos se hallan en las principales ciudades de los diversos Ldnder,
lo que es un reflejo mas del policéntrico federalismo aleman ya que no dan una imagen de centralizacion del poder en la capi-
tal de la republica.

22 DARSNSTADT subraya al respecto que “la esclerosis le sobrevino a los partidos al absorber el poder del Estado y consecuente-
mente a perder el poder sobre la politica”. (Cfr., DARSNSTADT, Thomas, La trampa del consenso, estudio introductorio de
Francisco Sosa Wagner, Fundacion Alfonso Martin Escudero, editorial Trotta, Madrid, 2005, p. 122).

2% Lo acontecido en Alemania, no es algo nuevo e impredecible. Autores como JELLINEK, HABERLE, LOWENSTEIN, HESSE, STERN,
entre otros, ya apuntaban que las fuerzas politicas generan una dindmica propia que generarian una crisis de la constituciéon
normativa. De este modo, se constataria una escision entre el Derecho constitucional y la realidad constitucional. Para solucio-
nar este problema, es necesario una Constitucion flexible, elastica que permita su reforma para evitar las tensiones insoporta-
bles entre la realidad y la norma.

2% Cfr., DARSNSTADT, Thomas, La trampa del consenso, estudio introductorio de Francisco Sosa Wagner, Fundacion Alfonso Martin
Escudero, editorial Trotta, Madrid, 2005, pp. 98.

25 Al respecto, STERN senalaba que, al no poder la Constitucion regular todas las cuestiones referidas a la organizacién, surge la
necesidad de que la Carta magna deje un margen de flexibilidad abierto para las fuerzas politicas. El problema serfa la determi-
nacion de los pardmetros de flexibilidad que podria soportar el proceso politico del poder y la lucha por el mismo. La Ley fun-
damental no los precisa con exactitud sélo regula con mayor o menor profundidad algunas de las relaciones de poder como las
contenidas en los art. 64 o 65 y establece unos limites procedimentales, organizativos y materiales al poder de reformar la
Constitucion, entre otros, en los art. 19.1 inciso 2, 20 79, 81.4, 115e.2, etc. (Cfr. STERN, Klaus, Derecho del Estado de la
Republica Federal Alemana, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1987, pp. 239-240, 235y ss.).




el derecho de consulta de los Ldnder. Ademas, se transforma la capacidad legislativa de los Estados
miembro y la federacién mediante un reparto definitivo de competencias que evite transferencias de
las mismas entre ambos. Y, finalmente, se reforma el sistema fiscal introduciendo cambios en las com-
petencias y la gestion del gasto®®.

Los cambios constitucionales introducidos en junio de 2006 implican la pérdida de la capacidad de
veto y decisién de los Ldnder sobre proyectos de ley de competencia exclusiva del Bund®’, el incre-
mento de la autonomia de los Estados miembro en ambitos en los que pueden tener una ventaja
comparativa para su gestién —como son la sanidad o la educacién, entre otros—, ademas, se fija un
mayor margen de maniobra de los Estados miembros para la gestién del gasto publico y una mayor
responsabilidad regional del mismo. De este modo, mas que una reforma parece que nos encontre-
mos ante una redefinicion del modelo federal aleman. La flexibilidad y efectividad introducidas con
los cambios sefialados pueden contribuir a una mejora politica no sélo interna del pais sino también
externa, principalmente en sus relaciones con la Unién Europea. Quedan pendientes algunas cuestio-
nes como la reforma del sistema fiscal para mejorar su financiacion y eficiencia, por lo que la cues-
tién de la transformacion federal alemana no esté cerrada.

En conclusion, la idea del federalismo que habia sido llamada por la historia a constituirse como la
forma normal de la existencia politica del pueblo aleman®®. El desarrollo del federalismo aleman ha
supuesto, en un primer momento, un incremento del poder centralizador del Bund, sin que los
Lander sean meros entes administrativos descentralizados. Reflejo de esa idea es el protagonismo que
los Estados miembros adquieren en el proceso europeo. Asi, ante el temor de que la Unién a través
del Tratado de la Unién Europea centralizase aun mas las competencias, los Ldnder favorecieron a la
reforma constitucional 19932®. A partir de entonces, y entre otras medidas®™®, los Estados miembros
participarian a través del Bundesrat en estos asuntos y el gobierno federal los informaria y coopera-
ria lealmente con ellos, les pediria opiniones y dictdmenes etc.; no sélo cuando se tratase de compe-
tencias de los Ladnder sino también cuando se trate de competencias federales.

Las ideas de equilibrio entre el incremento del poder estatal federal y el poder de los Estados miem-
bros se rompe cuando el sistema politico se vuelve inoperante. En el caso de Alemania, el hecho de
que el modelo adoptado tras la sequnda guerra mundial fuese el extendido a todo el Estado y que

2% Para estudiar con profundidad la cuestion del objeto y contenido de las propuestas de la reforma en el seno de la constituida
Comision sobre el federalismo y los acuerdos ya conseguidos, aunque se limita a la fecha de diciembre de 2005, ha de consul-
tarse ARROYO GIL, Antonio, £/ federalismo aleman en la encrucijada, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid,
2006, pp. 79y ss, y 144 y ss. El autor destaca que el nuevo orden de distribucion de competencias entre el Bund y el Land se
sustenta en el principio de subsidiariedad con una separaciéon nitida que busca evitar los conflictos juridicos de competencias,
la devolucion de amplios poderes materiales a los estados miembros para ampliar su autonomia compensada con una disminu-
cion del Bundesrat en la legislacion federal, la mejora de la idoneidad europea del federalismo aleman, la disminucion del alcan-
ce o supresion de las tareas comunes y la redefinicion de las relaciones financieras entre el estado federal y los estados miem-
bros en base al principio de conexidad, etc.

“7El numero de leyes impulsadas por el Bundestang de obligada consulta ante el Bundesrat se reducen hasta llegar a una terce-
ra parte. De esta manera, se agiliza la capacidad de realizar reformas generales en los &mbitos de la Seguridad Social, pensio-
nes o sanidad.

25 Cfr. JELLINEK, Georg, Teoria general del Estado, Fondo general de la cultura econdmica, México D.F, 2000, p. 676.

22 Complementada por la ley de cooperacién entre Bund y los Lander en los asuntos de la Unién y de un convenio a favor de la
cooperacion en los asuntos relacionados con la Unién Europea, ambos en 1993.

2°Otros de los logros conseguidos en estas disposiciones fueron: la prevision de una cldusula que garantizase el reparto interno
de competencias de la Ley Fundamental; el establecimiento de una eurocomision en el Senado aleman para los asuntos relacio-
nados con la Unién; la fijacién de un representante de los estados miembros alemanes en las negociaciones que Alemania tenga
con la Union Europea y que incluso pueda representar Estado aleman y el reconocimiento formal de las oficinas de representa-
cion permanente de los Ldnder ante la Unién Europea.
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funcionase, es una muestra mas de que a pesar de los aparentes desequilibrios®'' a favor del poder
federal los Estados miembros han podido contrarrestar ese centralismo de poder e inoperancia con
su colaboracién en la ejecucion de la norma y una mayor participacién en los asuntos europeos.
Asi pues, nos encontramos con una forma distinta de concebir el federalismo y que tiene una
vigencia practica.

A pesar de las distintas concepciones que ha tenido el modelo federal en los estados analizados,
podemos resumir que, de la experiencia de Estados Unidos y de otros sistemas federales en el mundo,
se han destacado los siguientes principios caracteristicos de este modelo de gobierno y que son apli-
cables a sus distintas variables implementadas:

El primero de ellos es el principio de separaciéon que se contempla en la Carta magna ya que la
Constitucion federal contiene disposiciones precisas para realizar un reparto de competencias legisla-
tivas entre dos niveles de gobierno, el federal y el estatal.

El segundo de estos principios y que complementa al primero seria el principio de autonomia. Es decir,
cada nivel de gobierno es autébnomo o, incluso, soberano en el sentido extenso de la palabra, en su
ambito de competencia definido por el principio precedente.

Y, finalmente, podemos completar esos dos principios con el principio de participacién que supone
que las unidades federadas deben estar representadas y participar en las decisiones federales. Este
principio cobra una mayor importancia en los momentos del proceso federal en los que la centraliza-
cion del poder federal es mayor, por ejemplo el federalismo norteamericano tras el New Deal. El
modo de concretar este principio en la practica ha sido, en general, a través del bicameralismo fede-
ral, bien con el establecimiento de una camara alta parlamentaria de mandato con representativo
estrictamente territorial, es el caso del Bundesrat aleman, o bien con una clara prevalencia sobre la
primera camara, como es el caso del Senado norteamericano.

Sobre la bases de estos principios asentados por los dos modelos de federalismo clasico se han desa-
rrollado, dado el caracter evolutivo y dindmico del proceso federal, nuevas formulas que se han ido
adaptando a las necesidades y caracteristicas que los distintos Estados presentaban. Su extensién en el
mundo ha llegado hasta el punto en que se habla de la configuracién de un nuevo paradigma estatal.

3. El nuevo paradigma federal: federalismo y estado social

3.1. Ulterior desarrollo de los federalismos clasicos y el Estado de bienestar

Subrayaremos que, dentro del modelo de poder no centralizado??, el federalismo ha sufrido un
importante cambio en los Ultimos afos, fruto de esa evolucién, el poder federal se fortalece. El desa-
rrollo del estado de bienestar implica un incremento del poder estatal al que se le solicita el desarro-
llo de diversas actividades, salud publica, prestaciones sociales, intervencién en la regulacion laboral,
la determinacion de un minimo vital, etc. que supondran desde el punto de vista competencial un
fortalecimiento de la posicion del Poder central al ser el que resulta mas viable, desde el punto del
gasto publico, para llevar acabo esas politicas.

2" Tengamos presente que la interpretacion extensiva de sus competencias por el Tribunal constitucional, el desarrollo de las leyes
marco, la cldusula de la cooperacién leal, las competencias implicitas o conexas etc, han permitido este incremento del poder
federal.

2 Recordemos que, siguiendo las ideas de ELAZAR, el federalismo seria un modelo de poder no centralizado en una autoridad
pero que, sin embargo, la potestas dispersada se encuentra estructurada en muchos centros legitimamente autorizados
en la Constitucion.




Fruto de este cambio en la posicién de Estado —que se configura como un ente politico territorial
cada vez mas intervencionista en las esferas del ciudadano— y, como consecuencia se produce una
evolucion en el proceso federal en dmbitos competenciales de los estados miembros. Asi, las formas
clasicas del federalismo varian, si bien presentan una tendencia mas intervencionista del Estado ten-
dente a satisfacer la asistencia al ciudadano. La evolucion del kooperativen Féderalismus al igual que
ocurrié con el new federalism norteamericano?” son tipicas referencias de la evolucién homogenei-
zadora de los federalismos contemporaneos que se acomodan a las exigencias del Estado*.

Las transformaciones organizativas y funcionales del federalismo han supuesto profundas alteracio-
nes de su imagen clasica de division yuxtapuesta de poder entre distintos entes territoriales
estatales?”®. Por esta razon, autores norteamericanos y alemanes sefialan que el proceso del federa-
lismo, en continua reformulacion, se encuentra en una nueva etapa que denominan ‘federalismo coo-
perativo ’, en el caso de los Estados Unidos, y ‘competitivo’, en el supuesto de Alemania.

En el caso de los Estados Unidos, al federalismo se le asocian la existencia de un sistema fiscal y finan-
ciero esencialmente separados, toda la soberania tiende a ser totalmente auténoma. El protagonis-
mo gue va adquiriendo el poder central se produce por una mutacién constitucional®. Ante el desa-
rrollo practico del Estado de bienestar que exige el incremento del gasto publico para hacer frente a
la prestacion de mas y mas servicios educacionales, sanitarios asistenciales, etc. Asi, se va propician-
do por la via del apoyo con fondos econémicos estatales la intervencion estatal en dmbitos compe-
tenciales de los Estados miembros?”. Al incrementar las ayudas federales o la prevision de fondos
federales especiales puesto que requiere que se dicten leyes especiales que lo regulen se van amplian-
do el dmbito competencial estatal*'®, sobretodo, desde el incremento de la industrializacion y ante la
movilidad de mercancias y trabajadores que se produce desde mediados del siglo XIX. A principios
del siglo XX, la intervencién federal se produce por las concesiones estatales en el ambito de la eco-
nomia, por ejemplo serd el Poder central el que concede o no la posibilidad al Estado miembro de
vender un terreno publico para construir una escuela.

23| cambio producido en el federalismo norteamericano ha sido ocasionado por la crisis fiscal que afecta a las relaciones entre
los gobiernos federal y el de los estados miembros, sobre esta cuestion resultan interesantes las sentencias de la Corte supre-
ma Garcia de 1985 y United State v. Lopez, 1995.

24Si bien sobre esta cuestiéon LA PERGOLA distingue que en caso de los Estados Unidos, el federalismo adquiere la forma de un
Estado negativo que se abstiene de intervenir. (Cfr. LA PERGOLA, Antonio, Los nuevos Senderos del federalismo, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1994, pp. 286y ss).

15Sj bien, una serie de elementos que diferencian a uno y otro federalismo permanecen. Asi, destaca respecto al federalismo esta-
dounidense que nos hallamos ante un federalismo nacional que se basa en la existencia de una teorfa federalista de gobierno;
en la existencia de una estructura gubernamental dual reforzado por una sistema partidista no centralizado; el establecimiento
de programas de cooperacién especificos desarrollados mediante una sistema de relaciones contractuales; y, finalmente, la exis-
tencia de un conjunto de técnicas administrativas de colaboracion. Para el autor, la combinacion de estos requisitos harfa via-
ble el federalismo en los Estados Unidos si bien se produce un cambio que se sustenta en los incrementos o disminuciones en
la diligencia gubernamental; la complejidad creciente e interrelacion de las actividades gubernamentales; el progresivo aumen-
to de la rutina en los procedimientos administrativos; y los cambios del reclutamiento en la vida politica. (Cfr. ELAZAR, Daniel,
“Estados Unidos: La no centralizacién constitucionalizada” en ;Hacia un nuevo federalismo?, Alicia HERNANDEZ CHAVEZ
(coord.), Fondo de Cultura Econdémica, México D.F, 1999, pp. 165-166).

26 A tenor de la lectura de los articulos 1 seccién 8 y la enmienda X, los derechos sociales seran competencia de los estados miem-
bros si bien el poder estatal sélo se reserva en concepto de cldusula abierta general, la cldusula de bienestar general.

27 Desde fines del siglo XIX, se han dictando normas en diferentes ambitos competenciales de prestacion asistencial que buscan
antetodo el apoyo con fondos estatales al desarrollo de politicas de bienestar social.

28 Sobre el estudio concreto del desarrollo del proceso de mutacion constitucional del federalismo norteamericano por la via de
diversas normas dictadas al respecto resulta imprescindible la consulta de la obra de SAENZ ROYO, Eva, E/ Estado social y des-
centralizacion politica. Una perspectiva comparada de Estados Unidos, Alemania y Espafia, Thomson, Civitas, Madrid, 2003, pp.
37y ss; en la que se analizan cada una de las leyes dictadas en los diferentes &mbitos competenciales de prestacion social y en
qué medida éstas suponen un incremento del poder estatal.
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El New Deal va a intensificar la intervencién social federal pero desde una base financiera, el poder
federal se incrementa cualitativamente a través de ofertas de subvenciones los estados lo que les con-
diciona al cumplimiento de un programa federal que negociard cada estado miembro de un modo
especifico con el poder federal. De esta manera, se van aprobando programas sociales a partir de la
Social Security act 1935, en materias de pensiones de jubilaciéon, seguros de desempleo, ayudas a
incapacitados y vejez, etc. Muchos de ellos siguen vigentes en la actualidad.

Mas el incremento de las competencias federales norteamericanas no se detiene ah?*, pues la inter-
pretacion judicial jugaria un importante papel a la hora de intensificar las competencias estatales. Una
nueva interpretacion judicial de la clausula de comercio le abre las puertas a un poder casi ilimitado
de intervencion siempre dirigido a asegurar la inexistencia de obstaculos comerciales entre los esta-
dos. Por otro lado, se establece una interpretacién general de la cldusula de bienestar social que impli-
ca, en ultimo término, que el poder del gasto estarfa condicionado y dirigido al bienestar social, el
consentimiento estatal es el que legitimarfa el ejercicio del poder de gasto federal, de manera que, si
un Estado miembro aceptaba una ayuda estatal se eliminaba la posible inconstitucionalidad de la
medida federal que se excediese en su &mbito competencial previo.

El principal problema que plantea el desarrollo de este modelo de federalismo serfa el del condicio-
namiento de los programas federales al dinero disponible y a los acuerdos politicos establecidos en la
distribucién del gasto publico™. El Estado federal es el que condiciona el desarrollo de las ayudas en
funcién del gasto y de ese acuerdo politico. Esto repercute en el desarrollo del estado de bienestar ya
que si la politica estatal se dirige a fortalecer otros dmbitos no asistenciales, como es el caso de la
politica del presidente Bush?' —tras los atentados del 11 de septiembre—, o no se logra un acuerdo
politico, —como sucedié en el gobierno Clinton en el &mbito de la asistencia médica—, el desarrollo
del estado de bienestar se paraliza. Aunque dicho estancamiento no suponga que disminuya la inter-
vencién estatal que, en los Ultimos anos, se vale de otras vias como la seguridad publica ante la ame-
naza del terrorismo para ampliar sus facultades incluso sobre los derechos de los ciudadanos®2.

29 KINCAID, indica que desde la década de los afos sesenta surge de facto un nuevo federalismo cuyo punto central radica en el
cambio de formulacion de la politica federal que de las jurisdicciones locales y estatales pasa a las personas, por ejemplo los
beneficiarios de la Seguridad social. El gobierno federal se transforma en la principal fuente de financiamiento nacional en
apoyo de los ingresos y beneficios asistenciales de los individuos y, paralelamente, el gobierno estatal y local son los responsa-
bles fiscalmente de los servicios publicos domésticos, de la infraestructura y del funcionamiento del gobierno. Asi, ademas de
los conflictos fiscales tradicionales entre el gobierno federal y local, se va incrementando el nimero de los desacuerdos entre
los grupos de interés que buscan beneficios para las personas. Como consecuencia, los gobiernos procuran aligerar las cargas
fiscales y aumenta la reglamentacion gubernamental. (Cfr., KINCAID, John, “Teoria y practica del Federalismo fiscal en los
Estados” en ¢Hacia un nuevo federalismo?, Alicia HERNANDEZ CHAVEZ (coord.)., Fondo de Cultura Econémica, México D.F,
1999, pp. 242-264).

220 Pero esto no implica que los Estados miembros no puedan desarrollar politicas sociales per se, sino que las politicas sociales de
éstos estaran condicionadas a su compatibilidad con las politicas federales. De esta forma nos encontramos con la existencia de
politicas sociales y leyes que varfan de un Estado miembro a otro en materia de prestaciones sociales, pensiones a jubilados o
discapacitados, cuidados médicos. Algunas de ellas incluso fueron extendidas por la federacién a todo el territorio nacional dado
el éxito de las mismas en el Estado miembro.

21 Sobre los Ultimos afios del desarrollo del federalismo competitivo, debe consultarse la obra de KINCAID, John K. "The
Competitive Challenge to Cooperative Federalism: A Theory of Federal Democracy," en KENYON, Daphne E., y KINCAID JK,
Competition among status and local goverments. Efficiency and Equito in America federalism, The urban Institute Press,
Washington D.C, 1991, cit. por SAENZ ROYO, Eva, El Estado social y descentralizacién politica. Una perspectiva comparada de
Estados Unidos, Alemania y Espafna, Thomson, Civitas, Madrid, 2003, pp. 96 y ss, nota 107.

22 SAENZ ROYO al respecto subraya que corresponde al proceso politico el control de los excesos que puedan producirse en la inter-
vencién federal dentro de los &mbitos de bienestar social. De este modo, el Tribunal supremo seré el encargado de garantizar el
desarrollo ordenado de ese proceso politico en el que los niveles de gobierno estén equilibrados. Esto generaria dos grandes incon-
venientes: por un lado, el desequilibrio de la capacidad econémica de los estados miembros lo que impide su unién frente la absor-
cién de competencias por la federacién; y por otro lado, surge la necesidad de una mayor cooperacion entre los politicos de los
estados miembros y una disminucién de los politicos federales. (Cfr. SAENZ ROYO, Eva, El Estado social y descentralizacion politi-
ca. Una perspectiva comparada de Estados Unidos, Alemania y Espana, Thomson, Civitas, Madrid, 2003, pp. 96 y ss).




Frente el nuevo modelo del federalismo norteamericano, el modelo cooperativo aparece asociado,
principalmente a la evolucién de los Estados federales uninacionales y al desarrollo de los Estados de
bienestar. Alemania es la experiencia mas desarrollada de este nuevo tipo federal. Este modelo se
caracteriza por el fomento de técnicas de cooperacién entre los entes federados —a través de instan-
cias mixtas de coordinacién de gobiernos, subvenciones federales condicionadas, convenios de cola-
boracion horizontales y verticales— que han tenido efectos contradictorios ya que han favorecido la
solidaridad interterritorial, han contribuido a cierto neocentralismo y al reforzamiento de los ejecuti-
vos en detrimento de los parlamentos, primando la eficacia frente a la democratizacién territorial del
poder, que parte del que se conoce como federalismo de ejecucion®.

La participacion de la federacion alemana en las materias sociales se produce al ir absorbiendo mate-
rias que correspondia a los municipios de manera que los Ldnder se limitaban a publicar leyes de orga-
nizacion en este ambito. La Constituciéon de Weimar®*, en 1919, establece importantes directrices
sociales que incrementarian el poder de la federacién al fortalecer en la practica la autonomia finan-
ciera del poder federal y las capacidades de inspeccion federal frente a los ldnder o al municipio si bien
éste Ultimo determinard, en funcién de la residencia, el nivel de vida del individuo. De manera que,
tras la primera guerra mundial el Estado federal se hace cargo de la asistencia social y los servicios
sociales al ser el Unico capaz financieramente de hacerles frente y al ser el responsable de la guerra.

Tras la Segunda Guerra Mundial, la Ley fundamental de Bonn configura, en el articulo 20.1, al Estado
como un estado federal social que determinara el reconocimiento de competencias legislativas en
materia de direcciéon de politica social, econdmica, administrativas de politica social, para la creacion
de autoridades superiores de derecho publico directamente dependientes del estado federal, y otras
concurrentes que por necesidad legislativa puede regular la federacién. A diferencia del modelo nor-
teamericano, en el dmbito de la educacién habria una gran autonomia de los Estados miembros ya
que el Estado sélo establecerfa los minimos uniformadores. En la practica, el desarrollo del Estado de
bienestar aleman supuso la unitarizaciéon y la limitacion de la capacidad de los Lander en el bienestar
social. La centralizacion legislativa establecida por las estructuras federales consolida ese domino del
poder federal en este ambito.

Tras la reforma de 1969 al comprenderse el poder del gasto como potestad ejecutiva y, por lo tanto,
de los estados miembros, se establece cierta intervencion de los mismos en ambitos del bienestar
social de manera que se compensa en cierta medida la intervencion del poder federal y la participa-
cion de los Ldnder. A pesar de ello, a parecerdn nuevos mecanismos de centralizacion que incremen-
tan el poder de la federacion?*. Con el paso de los afos, la participacién de los actores politicos se
configura de tal modo que se crea una situacién de blogueo. El consenso aparece como una trampa
que impide el avance del modelo politico aleman, la reforma constitucional operada en junio

22 | federalismo aleman esta basado en la participacion en los ingresos y la administracion de los programas federales genera tam-
bién un a serie de problemas fundamentalmente de pérdida de transparencia politica, descontento civil, de dificultades de los
estados miembro en ajustarse a la demandas de una economia global. Inconvenientes que sufria el modelo norteamericano y
que también se extienden al federalismo cooperativo como una acomodacion a las demandas de los grupos de interés por esta-
blecer un gobierno federal mas fuerte. (Cfr. GREVE, Michael S. “Big Federalism”, Federalist Outlook, No. 3, America Enterprise
Institute on line, 2001, http:www.aei.org/publications/publD.12576/)

224 Recordemos que la Constitucién de Weimar es la primera en incluir los derechos sociales como una forma de completar el aba-
nico de derechos fundamentales iniciado por el liberalismo. Asi, junto a los derechos individuales, se proclaman derechos socia-
les como el de la proteccion a la familia, la educacion, sistema de seguros, el derecho al trabajo y la legislacién de necesidad.
Este nuevo tipo de derechos genera una nueva funcion del Estado a partir de la conexion de los derechos econémicos y socia-
les con el desarrollo de las exigencias de la igualdad. El Estado asume el deber de llevar a cabo una “procura existencial”,
Daseinsvorsorge. De manera que, los derechos sociales son el fruto del transito del Estado de derecho liberal al Estado social de
derecho, sozialer Rechtsstaat.

25 Asf, podemos citar entre ellos: las ayudas federales a proyectos de inversion de los estados miembros, la cooperacion en el &mbi-
to educativo, la concesion de subsidios federales a particulares que el Tribunal constitucional deja en manos del poder federal, etc.
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del 2006 pretende aportar una solucion mediante la limitacién de la participacién regional en el
bloqueo normativo®®.

Vemos que, antes de la unificacién, la interpretacién extensiva de las competencias del poder fede-
ral relacionada con el Estado social de derecho y el incremento de su poder promovido por el prota-
gonismo politico que le confieren los distintos gobiernos federales, son algunos de los elementos que
definen el modelo aleman. Durante el gobierno de Kolh se plantea la reforma del federalismo coo-
perativo dada la conflictividad de los ultimos afos del gobierno de Schmidt. De esta manera, se res-
tablece la autonomia de los estados miembros en el &mbito de materias comunes y de financiacion
mixta, se confiera la educacion a la exclusividad de los estados miembros por lo que se retira un pro-
ceso de planificacion de la misma, etc.

Tras la reunificacién de Alemania, se habla de una superacion del modelo federal cooperativo hacia
el modelo competitivo. Las grandes diferencias econémicas y sociales de los Ladnder tras la reunifica-
cion fijan unos intereses divergentes y una capacidad de influencias en la politica federal mediante el
Bundesrat muy distinta. La falta de homogeneidad politica y econémica supondra que los estados
miembros financieramente mas fuertes busquen una diferenciacion de las politicas sociales y no la
uniformizacion federal. Se pretende una nueva participacion federal por lo que se propone la refor-
ma de la ley fundamental incrementando la capacidad legislativa de los estados miembros en mate-
ria social y la regionalizacion de la seguridad social, entre otras medidas.

En la practica la refederalizacion en el ambito social se encuentra condicionada por la supremacia
financiera del Bund lo que determinara que tenga que ayudar algunos estados miembros para llevar
a acabo sus politicas sociales. Esto implicard que no se desarrolle una verdadera politica social propia
por los Ldnder sino que, en muchas ocasiones se ve condicionada por el apoyo financiero del poder
central o incluso imitando los modelos adoptados por el mismo. Ahora bien, los intereses y el peso
de los Ldnder no es el mismo en la federacion lo que generard una competitividad en el modelo fede-
ral y no una cooperacion que definen el modelo federal “on my way"”?”. Este modelo supondria la
restructuracion del Estado federal segun las regiones econémicas en el que los estados mas fuertes
intentan incrementar su autonomia politica por lo abogan por una debilitad del Bund y los mas débi-
les con mayor dependencia del poder federal pretenden su fortalecimiento; y la concesién de nuevas
competencias legislativas de los estados miembros en materia de bienestar social.

De esta manera, el poder federal, a pesar de las presiones descentralizadoras de algunos estados
miembros, ha ido fortaleciendo su poder para evitar las desventajas financieras de los Ldnder mas
pobres. Asi, los mecanismos legales de participacion regional en legislacion federal se establecen
como el instumento que asegurara una efectiva atencion federal a las politicas prestacionales de unos
Lander frente a otros.

26 Recordemos aqui lo subrayado al analizar el modelo aleman, sobre todo las ideas de DARSNSTADT sobre la trampa del con-
senso y ARROYO GIL en torno a la reforma constitucional propuesta (Cfr. DARSNSTADT, Thomas, La trampa del consenso, estu-
dio introductorio de Francisco Sosa Wagner, Fundacion Alfonso Martin Escudero, editorial Trotta, Madrid, 2005; y ARROYO GIL,
Antonio, El federalismo aleman en la encrucijada, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2006).

7De este modo, el concepto de federalismo cooperativo que habia caracterizado a una era habria dejado de existir como nos
recuerda JEFFERY. Ese periodo estaria definido como aquel en que las instituciones del sistema federal fueron vistas y emplea-
das como instrumentos con los que la federacion y los Lander buscaron internamente una cooperacién Gtil para mantener una
uniformidad en las condiciones de vida a través de la Republica federal y no para asegurar la diversidad territorial. Tras la
Unificacion de 1990, dados los problemas econémicos que emergen de la misma, se inicia una neva doctrina en la que cada
uno de los land compite con los demés. El resultado de este cambio de mentalidad sera una reformulacion del federalismo ale-
man en el que interesard la divergencia y la ‘desolidarizacion’ de los Lander. (Cfr. JEFFERY, Charlie, “From cooperative federa-
lism to Sinatra Doctrine of Ldnder?” en JEFFERY, Charlie (Ed.) Recasting German Federalism: The Legacy of Unification, Pinter,
London, New York, 1999, pp. 329-332).




En conclusion, una vez méas dada las modificaciones que experimenta los modelos clasicos del fede-
ralismo se confirma a éste como un fenémeno en evolucién que se adapta a los tiempos y necesida-
des politicas sociales. Se trata de un proceso que se extiende hasta el punto que algunos autores
sefalan que “no existe tipo de sociedad que no pueda ser organizada de forma federativa o, al
menos, impregnarse de los principios federalistas®*”. Por ello, debemos hacer una breve reflexion
sobre los modelos federales actuales, ademas de los clasicos analizados para comprender la nueva
dimension federal.

3.2. La nueva dimensién federal

Nos hallamos ante la explosion federal. El reflejo de la importancia que el modelo politico del fede-
ralismo alcanza en nuestros dias puede observarse si analizamos el incremento, que en los ultimos
anos, ha experimentado el numero de articulos, trabajos o revistas académicas y de centros especifi-
cos dedicados a su estudio especifico y comparativo.

Una de las caracteristicas especiales que enfatizan la mayor parte de los autores contemporaneos es
el paradojico hecho del incremento de las demandas de integracién y desintegracion. El federalismo
parece aportar una respuesta ya que combina la preservacion de la autonomia de las unidades poli-
ticamente constituidas que mantienen su identidad diferenciada con la aproximacion a la realidad
multinacional del mundo contemporaneo®. El federalismo en la actualidad es un fenémeno en desa-
rrollo*® que presenta unas peculiaridades especiales que lo identifican y lo extienden, la principal de
esas particularidades es la de su caracter ambiguo y ecléctico.

La division de poder entre los entes territoriales se manifiesta”' como una solucion de conflicto de
autogobierno que se acomoda a las distintas necesidades de cada Estado y se desarrolla atendiendo
los elementos juridicos, politicos, sociales, histoéricos, culturales, etc. del mismo?®?. Ese eclecticismo del

28 Asi, VALVERDE, dentro de la corriente del federalismo global, sefiala que se ha producido una revolucion federalista que, al ser
ascendente, debe producirse desde la base, de manera que, a partir del individuo en concreto o del pueblo, habria de produ-
cirse una incorporacion armoniosa del todo y de las partes bajo los principios de autonomia, participaciéon, cooperacién, y sub-
sidiaridad. (Cfr. VALVERDE, José Lufs, “Introduccién al federalismo global”, en DIAZ-CARRERA, César, £/ Federalismo global,
Union Editorial, Madrid, 1989, p. 27).

»2Sobre este tema resulta interesante la consulta del articulo de WATTS, Ronald L., “Federalism, Federal Political Systems and
Federations” en Annual Review of Political Science, vol.1, 1998, p.117-137, en el que se destaca el cambio que ha sufrido el
federalismo en los cinco continentes. Destacando los progresos europeos entorno a la integracion comunitaria y a la explosion
de formas cuasifederales de Bélgica y Espafia o “devolucionarias” de Italia y el Reino Unido como una respuesta a la consecu-
cion de una unidad europea y al respeto de las diferencias de los pueblos. O el crecimiento que experimenta en Asia, Africa y
Australia como mecanismo de integracién multilingtistica, multicultural y racial.

| as causas de esa explosion del fenémeno federal se hayan, para BOGNETTI, una profunda modificacion del concepto preva-
lente en Occidente de Estado y sociedad civil producida en el siglo XX al conjugarse elementos del estado liberal con el inter-
vencionismo econémico y social. (Cfr. BOGNETTI, Giovanni, Federalismo, Estratto dal Digesto IV edczione, UTET librerfa, Torino
1992, p. 274)

#1a divisién de poder y la fragmentacion de la autoridad se observa de un modo claro como caracteristica politica de los actua-
les estados. Incluso los sistemas unitarios de gobierno lo reflejan en la actualidad como sefala BURGESS. (Cfr. BURGESS,
Michael, The Bristish tradition of federalism, Leicester University Press, London, 1995, p. 187)

2| os problemas encontrados por los estados nacion en direccion de los deseos econémicos, sociales y culturales de la poblacion
no son meramente una consecuencia de la actual division del globo. Son una consecuencia del propio concepto del Estado-
nacion ya que las fronteras del mismo no atienden a las realidades econémicas. Por este motivo, ha de producirse un cambio,
que HOPKINS denomina “el cambio de micronacionalista”, y que suponga es establecimiento de débiles fronteras y la emer-
gencia de la alternativa regional. (Cfr. HOPKINS, John, Devolution in context: Regional, Federal and devolved Goverment in the
European Union, Cavendish, Publishing Limited, London, 2002, pp. 11y ss). El modelo federal puede atender a esas transfor-
maciones como veremos.
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federalismo puede tener su origen en las ambigtiedades basicas que este fenébmeno muestra como
concepto tedrico y operativo. Asi, ELAZAR*? destaca entre ellas, las siguientes:

— La orientacion del federalismo hacia el respecto simultaneo de la unidad y de la diversidad.
— Su comprensién tanto de estructuras como de los procedimientos de gobierno.

— Su configuracion a la vez como fenémeno politico y sociocultural.

— Su comprensién de fines y medios.

— El que cubra objetivos limitados y también generales.

— El que existan diversas variedades de modelos politicos, que pueden ser muy distintos, y a
los que se puede aplicar el calificativo de federales.

Es decir, las formas evolucionadas de los modelos clasicos del federalismo no son las Unicas existen-
tes en la actualidad. Cuando ELAZAR habla de un nuevo paradigma estatal y de la extensién del fede-
ralismo como un nuevo modelo de organizacion politica destaca que los modelos federales en la
practica no se ajustan a los modelos tedricos establecidos.

El federalismo un fenémeno eminentemente pragmatico ya que se trata de una forma de organizacién
politica que pretende dar una respuesta a las cuestiones suscitadas en cada comunidad y de una forma
concreta. De manera que, habra tantos tipos de federalismo como federalismos existen en la practica.

La premisa de la que debemos partir a la hora de analizar los distintos modelos existentes de federa-
lismo es el de la diferencia entre federalismo y federacién aunque , posteriormente, resulte necesario
remitirse a la historia del federalismo para comprender el desarrollo mismo de una determinada fede-
racion. El primero en identificar esa distincion fue KING que destacé que el federalismo es un con-
cepto normativo y filoséfico que implica la defensa de principios federales, mientras que la federa-
cion es un término descriptivo referido a un tipo particular de relacion institucional®® que podria
incluirse dentro de un espectro mas amplio que seria el federalismo®®. Frente estas dos posturas
enfrentadas a la hora de identificar la federacion y el federalismo, WATTS propone simplemente el
distinguir el federalismo, de los sistemas politicos federales y de las federaciones?®.

3.3. La clasificacion de los nuevos modelos federales

La creacion de nuevas entidades asociativas a partir de la union estatal y de la cesion de parte de sus
competencias se ha convertido en un fendmeno caracteristico de la sequnda mitad del siglo veinte.

2 ELAZAR, Daniel, Exploracion del Federalismo..., p. 63.

24 Cfr. KING, Preston, Federalism and Federation, International Series in Social and Political Thought, Crom Helm London &
Canberra, Londres, 1982.

> Sobre esta idea parten las posturas de ELAZAR, BURGESS o GAGNON, entre otros, ya que conciben ambos términos como mera-
mente descriptivos de una realidad federal que adopta una variedad de formas distintas dentro de un mismo género.

ZOWATTS sefala que con el término federal political systems pretende referirse a la genuina organizacion politica que al género
de la organizacion politica que es marcada por la combinacién de gobierno y de la autogobierno compartidos. De esta mane-
ra, se podrian incluir en esta categoria lo que el autor denomina sistemas politicos hibridos como la Unién Europea — ras
Maastricht— o Sudafrica. Con esta categoria se ofrece una respuesta a los intereses politicos mas pragméticos y no puramen-
te teoricos de los estadistas. El estudio empirico de estos modelos hibridos se centra mas en el examen de sus relaciones den-
tro de las especies, su dinamismo en la operatividad de su interrelacion de sus estructuras politicas con las estructuras sociales,
culturales y economicas dentro de las que operan. (Cfr. WATTS, Ronald L., “Federalism, Federal Political Systems and
Federations” en Annual Review of Political Science, vol.1, 1998, pp. 120y 121).




Esta podria ser una etapa mas en la evolucion el Estado. La doctrina ha discutido sobre la existencia
o no del concepto de Estado®’ y, en concreto, del estado-nacion®®.

Hoy superadas esas discusiones se pretende dar una respuesta a las realidades politicas y sociales
emergentes®. Un sector doctrinal, se ha propuesto el enmarcar estas realidades en las clasicas clasi-
ficaciones doctrinales. En el ambito del derecho internacional, esta nueva realidad politica se ha pre-
tendido entender sobre las nociones de Estado, de acuerdos de Estados o de tratados internaciona-
les, etc. En el ambito del derecho politico, por otro lado, las nuevas comunidades politicas pretenden
comprenderse sobre el concepto de confederacion moderna®®, nuevo federalismo?', federalismo por
analogia de KUNZ**?, etc. Sobre esta postura cabria cuestionarse si el aportar soluciones generales y
no locales** puede llevarnos a complicar mas las cosas dado que no buscamos entender la realidad
de los fendbmenos politicos si no el encasillarlos en las clasificaciones preestablecidas para otros fené-
menos histéricos ya superados.

#7 Asi, JELLINEK sefala que cuando falta uno de los elementos del Estado, éste no existe, si no que lo que nos encontramos son
formas subordinadas al Estado. Recordemos que estas formas estatales son las que el autor denomina fragmentos de estado
frente al concepto de Estado perfecto que reuniria todas las caracteristicas y elementos del estado que hemos descrito en las
primeras lineas de nuestro trabajo, (Cfr. JELLINEK, Georg Fragmentos de Estado..., p. 59). Ademas, JELLINEK afade, “muchos
consideran también hoy que la condicion de «soberanos» de este poder es una nota esencial del Estado, pero la experiencia
ensefa que existen estados subordinados a un poder superior y, en consecuencia, no son soberanos y asi lo reconocen
todos aquellos cuya visién de la realidad politica no ha sido turbada por perjuicios dogmaticos [...]. [La] soberania no es una
nota esencial del Estado sino una categoria histérica necesaria para la comprensién un mundo estatal presente, pero no para el
Estado en si. (...) Asi la antigliedad (...) no conocié nuestro concepto de soberania. (Cfr. JELLINEK, Georg Fragmentos de
Estado..., p. 58).

5 Sobre esta cuestion HOBSBAWN concluye que se ha producido una decadencia del nacionalismo como vector del cambio his-
térico si lo comparamos con el papel que habia desempefiado entre 1830 y la segunda guerra mundial. En el mundo del siglo
XIX, que el historiador llama desarrollado, fue un factor central de la transformacion histérica la construccion de varias nacio-
nes en las que se combinaba el estado-nacion con la economia nacional. En la primera mitad del siglo XX, que el autor califica
como dependiente, los movimientos nacionales pro liberacion e independencia fueron los principales agentes en la emancipa-
cién politica de gran parte del mundo. Pero hoy, para el profesor HOBSBAWN, careceriamos de un auténtico proyecto histori-
o, y se intenta recrear el modelo de estado-nacién para aportar una solucién al fenémeno territorial, linglistico y étnico, pero
esa solucion no es realista, apareceria fuera de contexto. (Cfr. HOBSBAWN, Eric, J., Naciones y nacionalismo desde 1780, Critica,
Barcelona, 1992, pp. 174y ss.)

29 Asi, como son los casos indicados de MERCOSUR, Comunidad Andina, Union Europea, etc. En el dltimo de los supuestos des-
tacados, el de la Unién Europea, surge la discusion sobre su naturaleza politica, su caracter de Estado, comunidad politica, con-
federacion moderna, federacion por analogia, etc.

9| A PERGOLA define a la confederacién moderna como un proceso de integracion politica en el que falta un Estado en el cen-
tro que nace de una ciudadania comun y sobre principios del constitucionalismo yuxtaponiéndose a los estados miembros. (Cfr.
LA PERGOLA, Antonio, Los nuevos ..., p.169)

21 Vid. El amplio concepto de federalismo que sostienen ELAZAR O WHEARE para los que federalismo equivaldria a fuerza politi-
ca, a una realidad pragmatica de desarrollo histérico; frente la idea sostenida por KING, GAGNON o BURGESS, entre otros, que
los asientan sobre bases ideoldgicas lo que permite distinguir las diferentes tradiciones federales del federalismo norteamerica-
Nno y europeo.

2| federalismo por analogia es formulado por KUNZ, (Cfr. KUNZ, ‘International Law by Analogy’ en American Journal of
International Law, vol. 45, 1951, p. 334). En este modelo se mezclan elementos del sistema comunitario y del modelo federal.
Asi, la integracion comunitaria se aproxima al modelo de Estado federal aunque su procedimiento recuerda al de la confedera-
cion. Este modelo no se identifica totalmente con el federalismo porque carece de la garantia de equilibrio unidad-diversidad
que ofrece un modelo federal, por lo que hay cierta analogia con el modelo federal. LA PERGOLA destaca que existen tres prin-
cipios operantes en la comunidad europea que esclarecen el significado de este tipo de federalismo: el principio de cohesion
socioeconémica y el método de programacién integrada en la que los dos niveles de poder cooperan en la igualdad de acceso
para lograr una sociedad homogénea; el principio de legitimacién democrética en el ordenamiento comunitario en la que la
soberania nacional y la soberania popular se colocan a la par, solucion tipica federal; y el principio de supremacia del derecho
comunitario, formulado por el tribunal de justicia de las comunidades europeas y supone la subordinacién estatal al ordena-
miento comunitario. (Cfr. LA PERGOLA, Antonio, Los nuevos ..., pp.155-158).

3 En estos términos se pronuncia profesor HOBSBAWN, cuando destaca cual es el verdadero de los problemas en relacion con el
fenémeno nacional a finales del siglo XX (Cfr. HOBSBAWN, Eric, J., Naciones y nacionalismo desde 1780, Critica, Barcelona,
1992, pp. 174y ss.)
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Otro sector de la doctrina parte de la elaboracion de nuevos conceptos como federalismo semanti-
co, formas federales en amplio sentido como sefala ELAZAR, formas descentralizadas de estados uni-
tarios, estados regionales, etc. Asi, bajo el término federalismo “semantico” incluiriamos modelos
“federales” caracterizados por mantener formalmente un esquema federal pero que su practica poli-
tico-constitucional se aleja del esquema tedrico federal. De manera que, las declaraciones federales
de Estados como México o Argentina establecen un modelo semejante al estadounidense pero que
obvia el fondo**. Es decir, para hablar de verdadero federalismo no basta con el establecer un esque-
ma juridico federales sino que en el fondo se respete. Es necesario respetar el espiritu federal, un état
d’esprit que comprenderia la exaltacion de la persona, el respeto de la diversidad y la busqueda del
consenso tendente a construir la sociedad a través de la negociacion®”. Esto implica que es indispen-
sable, por tanto, garantizar la limitacion del poder, la cooperacion, los derechos de las minorias, etc.,
ya que, de lo contrario, el federalismo queda reducido a una mera cuestiéon semantica.

Sin embargo, a pesar de las discusiones doctrinales planteadas, cabria intentar agrupar todos esos
modelos y establecer una clasificacién de los mismos atendiendo®® a las formulas clasicas y nuevas
adaptadas a las realidades politicas existentes. De esta manera podemos distinguir:

— La Unidn, que se caracterizaria porque las unidades que la constituyen estan claramente deli-
mitadas territorialmente y retienen poderes sélo “municipales” pero compartiendo el poder
concentrado en el gobierno comun.

— La Consociacién, en la que las unidades constituidas no son territoriales y comparten el
poder concentrado en un gobierno global comun.

— La federacion estricto sensu, en la que las unidades que la constituyen tienen grandes cotas
de autogobierno y bajo un gobierno global fuerte pero limitado.

— La llamada federacy** es una relaciéon permanente y asimétrica entre dos unidades dotadas
de autogobierno y en la que la mayor cuenta con poderes especificos respecto a la menor a
cambio de privilegios.

24 Asi, histéricamente tenemos otros ejemplos de estados que son federales ya que reconocen la existencia de varias soberanias
pero que anteriormente eran centralizados. Son los casos de la antigua Unidn Soviética la que la existencia de un partido Unico,
el partido comunista, convirtié a este pais en uno de los mas centralizados; el caso de la ex-Yugoslavia, creada artificialmente
tras el fin de la Primera Guerra Mundial y que se mantuvo unida bajo el gobierno de una fuerte personalidad como la de Tito;
tras su muerte, su estructura federal quebré porque no se ajustaba a la realidad de una federacién en la que sus miembros que-
rian la independencia; o de la Republica Democratica Alemana en su primera etapa. RUIZ MIGUEL sefnala que estos modelos de
federalismos comunistas reconocian la soberania de los estados miembros pero al existir un Unico partido la estructura adminis-
trativa fue paralela a la del partido por lo que se producia una centralizacién de facto. (Vid. RUIZ MIGUEL, Carlos, O Dereito
publico de Galicia, Biblioteca de divulgacion, Universidad de Santiago de Compostela, 1997, p. 34).

3 Estas ideas que sitdan el punto de partida del federalismo en el propio individuo tienen inspiracion en el federalismo norteame-
ricano y su caracter social pactista que pretende reconocer la soberania mayor posible a los ciudadanos. La desconfianza en el
Estado, por lo que habria que descentralizar su poder, y el mito de una sociedad auténomamente organizada recorrian Europa
en el siglo XIX. Estas eran las ideas de MAZZINI, de los furieristas y de PROUDHOM, entre otros. El federalismo emerge como
un nuevo orden social en el que el principio de autoridad del Estado estaba sustituido por la voluntad contractual de los indivi-
duos y las asociaciones. Esa voluntad contractual era una voluntad concreta para la construccion de un orden piramidal que se
levanta sobre una serie de contratos reales superpuestos. En el caso de Espafa, Pl | MARGALL lo plasmarfa en un proyecto de
republica federal que se presenta en la | Republica con proyecto de Constitucion de 1873y que se concreta en lo dispuesto en
los articulos 1 “Componen la Nacién espanola los Estados de Andalucia Alta, Andalucia Baja, Aragdn, Asturias, Baleares,
Canarias, Castilla la Nueva, Castilla la Vieja, Catalufa, Cuba, Extremadura, Galicia, Murcia, Navarra, Puerto Rico, Valencia,
Regiones Vascongadas” v el articulo 42 “La soberanfa reside en todos los ciudadanos, y se ejerce en representacion suya por
los organismos politicos de la Republica constituida por medio des sufragio universal”.

5 ELAZAR, Daniel, Exploracion del Federalismo..., pp. 64 y ss.; y Constitutionalizing Globalization..., p. 8.

“7Mantenemos el concepto federacy siguiendo al autor. ELAZAR que sefala que es imposible la traduccion de este término al
espanol. (Cfr. ELAZAR, Daniel, “Tendencias de desarrollo institucional en Espafia y en el mundo” en Robert AGRANOFF et alii,
El estado de las autonomias ;Hacia un nuevo federalismo?, IVAP, Vitoria, 1998, p.30).




— El condominium supone gobierno comun o control de dos unidades que establece reglas de
participacion o control sobre una tercera, sea un territorio o empresa comun.

— La confederacién se caracterizaria porque las unidades que la constituyen tienen un fuerte
autogobierno permanente y se hallan ligadas a través de un gobierno débil circunscrito a un
ambito comun especifico.

— La liga supondria la existencia de una interrelacién débil pero permanente para alcanzar
determinados propdsitos sin un gobierno comun pero con algin érgano conjunto o secre-
tariado.

— Las autoridades funcionales interjurisdicionales son entidades comunes o conjuntas organi-
zadas por las constituyentes para ejecutar tareas especiales.

Asi, podemos ver que existen muchas especies de federalismo que incluyen acuerdos federales y con-
federales, simétricos y asimétricos. En muchos casos, algunas de las formas no pueden ser claramen-
te separadas de otras. Incluso, se manifiestan supuestos en los que las politicas acogidas en un siste-
ma, adoptan elementos que corresponden a méas de un tipo de las clasificaciones tedricas.

De esta manera, las clasificaciones fijadas en la teoria pueden alterarse en la préctica. El estado de
bienestar ha sido un hito clave en el desarrollo del federalismo. El desarrollo del Estado social modi-
fica el reparto de competencias fijado en el modelo federal pues ha permitido el fortalecimiento del
poder central al encomendarsele el desarrollo de mayores funciones sociales y el ser el Unico capaz,
financieramente, para ejecutar las prestaciones encomendadas. Los modelos clasicos federales anali-
zados son un ejemplo de la transformacion acontecida.

A pesar del dinamismo que experimenta el modelo federal, no podemos eludir el intentar clasificar
las diferentes realidades federales. Asi, las lineas que distinguen un tipo u otro de federalismo pue-
den moverse hacia menos o mas centralizacién ya que la forma de federalismo adoptada evoluciona.
Hoy en dia y en esa linea, dentro de la clasificacion apuntada en lineas anteriores, ELAZAR nos ofre-
ce una distincion entre:

— Los acuerdos federales que se hallan bajo la forma de Unién —entre los que destacamos a
[talia, Reino Unido*®, Espafna, etc—.

— Consociaciones que pueden dividirse aquellas que se hallan bajo la forma de Union —como
Bélgica, China, Colombia, Holanda, Sudéfrica, entre otros—; de federacidn —como
Checoslovaquia, India, Yugoslavia, etc—; federados —como Estados Unidos-Puerto Rico—;
y Estados asociados —como Estados Unidos-Micronesia—.

— Los que se aproximan mas a los modelos clasicos del federalismo. Estos son las llamadas
federaciones —como Alemania Austria, Estados Unidos, Argentina, México o Venezuela,
entre otros—.

— Los federados —como Dinamarca-Ferdes, India-Cachemira, Reino Unido-Guernesey, Reino
Unido-Man, Reino Unido-Jersey—.

— El condominium —como Andorra-Espana-Francia—.

5 Sobre este tema JELLINEK subrayaba en 1900 que para que el Reino Unido conservase permanentemente sus colonias serfa
necesario extender la idea de una “federacién imperial” aunque reconoce que de una forma politica débil se presentasen el
caracter de un Estado federal (Cfr. JELLINEK, Georg, Teoria general del Estado, Fondo general de la cultura econdmica, México
D.F, 2000, p. 678).
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— Confederales —como la Comunidad Caribefna o la Comunidad Europea—.
— Ligas —por ejemplo la Commonwealth, OTAN, la Liga Arabe, ASEAN, Liga Nordica—.
— Finalmente, el Federalismo local y no gubernamental*®.

Ademas, debemos afadir que, en muchas ocasiones, el denominar una forma de acuerdo como un
tipo federal o confederal puede inducir al equivoco. En la practica, al existir modelos de organizacién
territorial que presentan elementos que corresponden a los caracteristicos de distintos grupos teéricos,
se establecen distintos nombres para definir a un modelo politico territorial mixto. Aln podriamos pre-
cisar mas, en gran numero de ocasiones nos encontramos con formas de Estado que admiten varias
denominaciones, algunas comunes a otros Estados y otras no, sino que se establecen ad casum.

Es el caso de Espafa, que ha sido denominado Estado autonémico, Estado unitario con rasgos fede-
rales, Estado descentralizado, Estado regional con competencias legislativas, etc*®. Este gran abanico
de denominaciones hace que a simple vista no siempre resulte facil una sistematizaciéon teérica de
la forma de Estado en tipos cerrados y mucho mas si observamos que la clasificacion sufre una
evolucién practica.

El modelo federal no es ajeno a esa transformacion histérica que experimentan los tipos sefalados.
De manera que, hoy en dia cdmo modelos federales nos vamos encontrar distintos estados que no
responden al esquema clasico de federalismo dual o de ejecuciéon y que tampoco son denominados
per se federalismos.

Por lo tanto, vemos que si partimos de un concepto evolutivo y dindmico del federalismo, gran parte
de la realidad politica actual podria comprenderse dentro de los distintos modelos que ésta forma de
organizacién politica ofrece. Los sistemas federales se distinguen entre si, bien en el supuesto de rela-
ciones simétricas, por el grado de poder que retienen los gobiernos regionales y el gobierno federal,
bien por su grado de asimetria en el que determinadas regiones, en situacién de privilegio, retienen
mas poder frente a otras del mismo Estado®'.

Entonces, cabria hacer un estudio mas pormenorizado de esas realidades politicas bien porque inte-
gran a varios Estados —como es el caso de la Unién Europea— o por reconocer la heterogeneidad
de las regiones que las componen —como son los supuestos del Estado autonémico y de la
Devolution inglesa, entre otros—. S6lo mediante el estudio de estos nuevos modelos federales —
supra e intra estatales— podriamos entender la nueva dimensién politica del Estado en el actual con-
texto globalizador multinivel.

2 Para ELCOCK, los gobiernos estatales y federales han soportado los esfuerzos de regionalizacion aunque éstos han tenido un
impacto esporadico y limitado. Su soporte proviene tanto del centro como de la periferia y se dirige de arriba a abajo y vicever-
sa. Las instituciones de gobernanza regional, en el caso de algunos estados, proviene de su integraciéon en comunidades supra-
nacionales, es el caso del Reino Unido como veremos, pero la seguridad de su implementacién procede de las politicas del
gobierno central. (Cfr. ELCOCK, Howard, “Regionalism and regionalisation in Britain and North America”, British Journal of
Politcs & International Relations, Vol.5 No.1, 1 february, 2003, pp.77-78).

#°E] modelo de estado espanol disefiado por la constitucion de 1978, se caracteriza por una indefinicién conceptual dado que el
texto constitucional no lo menciona y mucho menos lo define. Debido a dicha indefinicién conceptual constitucional, la doctri-
na designa el modelo de estado espafiol bajo férmulas como: Estado regional; Estado autonémico; Estado plural; Estado de las
autonomias; Estado federal unitario; Estado unitario regional; Estado unitario con espiritu federalista; Estado integral; Estado
autondémico con matices federalistas; Estado semifederal, semirregional o semicentralizado, etc —términos empleados, siguien-
do el orden expuesto, por PECES BARBA, SANCHEZ AGESTA, TIERNO GALBAN, CLAVERO AREVALO, ARINO, FERNANDEZ
RODRIGUEZ, SIMON TOBALINA, HERRERO DE MINON, ENTRENA CUESTA, MUNOZ MACHADO—.

' Vid. Al respecto, LOPEZ ARANGUREN, Eduardo, Relaciones Intergubernamentales en los Estados Autonémico y Federal. Estudio
sobre los Estados Unidos, el Estado espanol y el Pais Vasco, IVAP, Ofati, 2002, p. 97.




3.4. Breve referencia al federalismo asimétrico

No dudemos concluir este apartado del trabajo sin hacer una pequena reflexion sobre el concepto
del llamado federalismo asimétrico dada la aplicaciéon que se ha hecho del mismo al supuesto que
vamos a analizar, el Estado autonémico.

Y es que, a comienzos del siglo XXI, la indefinicién tedrica que caracterizaba a los modelos de Estado
federales plantea la necesidad de formular nuevos conceptos teoricos y juridicos, que se referirdn no
solo a la naturaleza juridica de los Estados sino también al propio paradigma federal resultante de los
procesos de integracion y descentralizacion.

En este nuevo marco aparece el concepto de Estado federal asimétrico®? con el que se pretende dar
una respuesta a la heterogeneidad que se producen en el sistema de relaciones entre las distintas uni-
dades gubernamentales. En un primer momento, este término se emplea para explicar los modelos
federales de paises culturalmente distintos, posteriormente, se extenderia para referirse a aquellos
modelos politicos federales en los que existiese un tratamiento diferenciador.

De manera que, se identifica la existencia de distintos elementos diferenciadores en los modelos fede-
rales para configurar un nuevo modelo de federalismo en el que las unidades que lo integran no se
encuentran en una situacion simétrica, de paridad. En cambio, el modelo asimétrico de federalismo
pretende el considerar esas diferencias a través del establecimiento de asimetrias.

Asi, si seguimos esta idea nos encontramos que en los sistemas federales existen distintos tipos de
asimetrias que podemos clasificar como asimetrias®® de iure*** o de facto™ y que se manifiestan en

»2E| federalismo asimétrico fue un término acunado por TARLTON con el fin de reflejar cuél era la realidad por la que atravesaba
el federalismo norteamericano en la década de los sesenta, con él se pretendia explicar las concentraciones de colectividade
étnicas, linguisticas y culturales en un territorio, por lo que se distinguian distintos grados —bien la referida a simples situacio-
nes de hecho como la lengua, cultura y economia y situaciones de derecho que suponen un tratamiento juridicos constitucio-
nal distinto— (cfr. TARLTON, Charles.D.”Symmetry and Asymmetry as Elements of Federalism: A Theoretical Speculation, The
Journal of Politics Review, Vol.27, n°4, 1965, pp.861-874).

3 AGRANOFF establece esta diferenciacion entre asimetria de iure o de facto con el fin identificar si la diferenciacion de las uni-
dades se fija en el momento de creacién de las mismas conforme a la Constitucion, o debido al impacto cultural, econémico y
social distinto o por una diferencia de tamafio y peso de estas unidades constituidas lo que afectaria a su poder de influencia.
Al mismo tiempo, el autor fija dos niveles de asimetria la horizontal, si se produce en relacion con los acuerdos y relaciones entre
las distintas unidades, y la vertical si se manifiesta en los acuerdos y relaciones entre el poder estatal y el de la otra unidad com-
ponente del Estado federal. (Cfr. AGRANOFF, Robert, “Power Shifts, Diversity and Asymmetry”, Accommodating Diversity:
Asymmetry in Federal States, Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des Européaischen Zentrums flr Foderalismus-Forschung
Ban 10, Nomos Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999,.pp.16-17).

ZH\WATTS senala que los factores que configurarian una asimetria de iure serfan: el establecimiento de unidades diferentes cons-
tituidas desde un punto de vista econémica, social y cultural; la relativa autonomia, jurisdiccion y poder de las unidades a tra-
vés de normas federales que establecen una consideracion especial determinada para el Estado miembro, de normas de juris-
diccion particulares para los Estados miembros o mediante una asimetria de poderes y jurisdicciones ejercidas por determinados
estados miembros; la representacion de los estados miembros en las instituciones centrales; la representacion en las relaciones
intergubernamentales tanto en instituciones como procesos; la aplicacion asimétrica de a carta de derechos; las enmiendas
constitucionales y relativas al poder; y, en Gltimo lugar las constituciones de laso estados miembros. (Cfr. WATTS, Ronald, L.,
“The theoretical and practical implications of Asymmetrical Federalism”, in Accommodating Diversity: Asymmetry in Federal
States, Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreine des Europdischen Zentrums fur Foderalismus-Forschung Ban 10, Nomos
Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999, pp. 36y ss.)

> Para ello deberfa considerarse una serie de factores determinaria la simetria o asimetria de facto en los sistemas federales. Entre
esos elementos senala: la poblacion, territorio y riqueza de cada unidad que afecte a su poder de influencia; el grado de auto-
nomia y poder; el grado de representacién territorial en las instituciones centrales en la toma de decisiones; el grado de repre-
sentacion en los Acuerdos intergubernamentales; el grado de uniformidad en la aplicacion de la Carta de Derechos en cada
Estado miembro; el papel uniforme o relativo en los procesos de enmiendas constitucionales; el grado de uniformidad impues-
to al estado miembro en las previsiones relativas a las de sus propias constituciones, etc. (Cfr. WATTS, Ronald, L., “The theore-
tical and practical implications of Asymmetrical Federalism”, in Accommodating Diversity: Asymmetry in Federal States, Robert
AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des Europdischen Zentrums fur Foderalismus-Forschung Ban 10, Nomos Verlagsgesellschaft
Baden-Baden, 1999, pp. 27-30.)
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dos niveles horizontal y vertical®. A partir de esta diferenciacion podremos elaborar dos conceptos
claros de asimetria: uno estricto, que limita el caracter federal de asimétrico a la existencia de una asi-
metria juridica y circunscrita a lo fijado en la Constitucion; y otro amplio, en el que la asimetria com-
prenderfa también a cualquier diferenciacion cultural, econdmica o social existente entre las distintas
unidades que componen el Estado federal.

La doctrina ha ido identificando a los nuevos federalismos emergentes como modelos asimétricos en
virtud de la existencia de esas diferenciaciones econémicas, politicas, juridicas, culturales, reconoci-
das constitucionalmente o no respecto a las unidades territoriales que integran a estos estados.

En los supuestos de los modelos recientes de federalismo como son el caso del Estado autonémico
espanol no ha sido ajeno a esta polémica doctrinal sobre su caracter de federalismo asimétrico o no.
La indefinicion tedrica del modelo politico territorial espafiol se intenta solucionar con la figura de un
Estado autondmico asimétrico®” que sigue un modelo federal pero que se integra en la de un Estado
unitario®®. Para algunos autores®® la asimetria apareceria como un elemento presente en las distintas
fases del proceso autonémico y se reflejaria tanto en los distintos procedimientos de acceso a la auto-
nomia como en el reconocimiento constitucional de los derechos forales, o, incluso en la vigencia del
principio dispositivo. Llegando a afirmarse que la autonomia tendria su razéon de ser en la diversidad
territorial cuya consecuencia obligada es la heterogeneidad y a partir de ahi se estableceria el desa-
rrollo de un modelo politico asimétrico®.

Asi, desde el federalismo asimétrico, se comprenderia la regionalizacién de corte federal producida
en Espana al igual que en Gran Bretafa o ltalia. Entendido el federalismo como un proceso, se man-
tendrfa en un dilema a la hora de conjugar las formas homogeneizadoras de autogobierno tipicas de

0 \WATTS indica un tercer tipo de asimetria, la llamada asimetria transitoria frente la asimetria permanente. Con esta clasificacion
lo que pretende el autor es sefalar que en ocasiones la asimetria de iure varie de manera que un estado miembro comience
con poco autogobierno y poco a poco incremente su estatus politico dado su desarrollo politico y econémico. (Cfr. WATTS,
Ronald, L., “The theoretical and practical implications of Asymmetrical Federalism”, in Accommodating Diversity: Asymmetry in
Federal States, Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des Europaischen Zentrums fur Foderalismus-Forschung Ban 10, Nomos
Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999,.p.42.)

»7Con el paso de los afos este vocablo es empleado para referirse aquellos modelos de organizacién politica de caracter federal
en el que nos encontramos con la existencia de elementos diferenciadores (culturales, econdémicos, sociales y competenciales)
entre los Estados miembros que los integran (Cfr. AGRANOFF, Robert, “Power Shifts, Diversity and Asymmetry”,
Accommodating Diversity: Asymmetry in Federal States, Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des Europaischen Zentrums fur
Foderalismus-Forschung Ban 10, Nomos Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999, pp.10-23).

ZEWATTS extiende el dmbito de la asimetria y sostiene cabrfa aplicar este concepto de asimetria o simetria a todos los sistemas
politicos federales, es decir, no sélo a la federacién si no también a las confederaciones y descentralizaciones constitucionaliza-
das en los sistemas unitarios. (Cfr. WATTS, Ronald, L., “The theoretical and practical implications of Asymmetrical Federalism”,
in Accommodating Diversity: Asymmetry in Federal States, Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des Europaischen Zentrums
fir Foderalismus-Forschung Ban 10, Nomos Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999, p.27.)

#?Con esta formula se pretendia incluir aguellos modelos de corte federal en el que las unidades que los integran mantienen dis-
tintos grados de autogobierno, asi, este concepto fue empleado para referirse al modelo del Estado autonémico espanol por
autores como AGRANOFF (cfr. AGRANOFF, Robert, “Intergovernmental Relations and the Management of Asymmetry in Federal
Spain”, Accommodating Diversity: Asymmetry in Federal States, Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des Européischen
Zentrums fiir Foderalismus-Forschung Ban 10, Nomos Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999, p.94-117); HERRERO DE MINON,
(cfr. HERRERO DE MINON, Miguel, “El debate sobre el federalismo en Espafia” en Revista Valenciana d'Estudis Autonomics, n®
39/40, Valencia 2003, pp.111-121); REQUEJO, (cfr. REQUEJO, Ferran, “El federalismo y los grupos nacionales” en Revista inter-
nacional de las ciencias sociales, vol. 53, n° 167, UNESCO, 2001, pp.38-48); AJA (cfr. AJA, Eliseo, Estado autonoémico, federalis-
mo y hechos diferenciales, Alianza Editorial, 2004, pp. 51y ss y, sobre los elementos federales del Estado espaniol, pp.95 y ss.)

2 Cfr. ALVAREZ CONDE, Enrique, “Homogeneidad y asimetria en el modelo autonémico espariol”, en Revista de la Facultad de

Derecho de la Universidad Complutense: Las Perspectivas del Estado Autondmico |, Servicio de Publicaciones de la Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 1997, p.110.




un federalismo clasico con las formulas singularizadoras y diferenciales de un federalismo asimétri-
co®™'. Desde este punto de vista, en el caso de Espafa, el modelo territorial ha de conjugar los ele-
mentos de una asimetria plurinacional de una sociedad diferencial y la asimetria econémico-social si
bien sus técnicas y metas seran distintas al ser superable y transitoria la seqgunda.

Desde este punto de vista, se podria hablar de la existencia de distintos tipos de asimetria ya que el
tratamiento diferenciador de las comunidades autonomas puede abarcar distintos planos. Asi, se
podria hablar de una asimetria competencial, estructural o fiscal. La primera de ellas, se derivaria de
los distintos techos competenciales alcanzados por las autonomias, principalmente las histéricas. La
segunda asimetrfa, la estructural, se referiria a la forma de representacion de las nacionalidades en el
funcionamiento del sistema democrético, como ocurriria si en el Senado existiese una representacion
asimétrica. Finalmente, la asimetria fiscal procederia de la distinta responsabilidad fiscal derivada de
una territorializacion de los ingresos fiscales.

Sin embargo, autores como BLANCO VALDES disienten de esta categorizacién del Estado autonémi-
coya que, en virtud de la Carta magna, las asimetrias que caracterizarian al modelo autonémico esta-
rfan Unicamente limitadas a las diferencias que se derivarian de los hechos diferenciales*** que en ella
se contemplan®®. Es decir, la asimetria sélo se referiria a aquellas diferencias competenciales deriva-
das exclusivamente de la existencia de hechos diferenciales reconocidos en la Constitucién espanola
lo que no supone el reconocimiento de un estatus juridicos especial®®.

Frente a ese concepto de asimetria®® se levanta el elemento de la falta de homogeneidad®® del siste-
ma autonémico espafol en el que las diferencias competenciales son las propias e inevitables de un
proceso de descentralizacion dinamico®’, derivadas de cuestiones tales como la existencia o no de un

1 Ademas, este modelo asimétrico para que sea eficaz necesitaria alcanzar un punto de equilibrio ya que la asimetria excesiva
haria inviable el sistema autondémico-federal y se produciria una disfuncionalidad en el supuesto de que la asimetria fuese mas
alla de la realidad diferencial concreta. (Cfr. HERRERO DE MINON, Miguel, “El debate sobre el federalismo en Espafia” en Revista
Valenciana d’Estudis Autondmics, n® 39/40, Valencia 2003, pp.111-115).

22 ALVAREZ CONDE, aunque identifica el modelo espafiol como asimétrico, sin embargo, al respecto, apunta que la asimetria se
encuentra en la propia igualdad pero no en una asimetria constante y elegida sino en el sentimiento autonémico distinto ya que
el punto de partida en la configuracién del Estado autonémico ha sido distinto. (Cfr. ALVAREZ CONDE, E., “Homogeneidad y asi-
metrfa en el modelo autonémico espafiol”, en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense: Las Perspectivas
del Estado Autondémico |, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de la UCM, Madrid, 1997, pp.114y 115)

3 E| autor destaca que de esa caracteristica se derivarfan dos consecuencias de relevante importancia: por un lado, la asimetria se
refiere solo a las diferencias competenciales derivadas de esos hechos diferenciales regionales, y, por otro lado, los efectos de
esos hechos diferenciales se reducen a crear ambitos competenciales con los que dar respuesta a las necesidades que determi-
nan su propia existencia. (Cfr. BLANCO VALDES, Roberto L., Nacionalidades histéricas y regiones sin historia: a propésito de la
obsesion ruritana, Madrid, Alianza, 2005, p. 101).

24 AGRANOFF parte también de la identificacion del caracter asimétrico federal con el reconocimiento de un estatus distinto a las
unidades que integran el Estado pero afade que esa asimetria puede incrementarse como respuesta a la necesidad de preservar
una peculiar unién. De manera que, las federaciones con altos grados de diversidad interna tienden a ser mas asimétricas por-
que el federalismo es un fenémeno social y politico, por lo que reflejaria la diversidad creciente. (Cfr. AGRANOFF, Robert, “Power
Shifts, Diversity and Asymmetry”, Accommodating Diversity: Asymmetry in Federal States, Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe
des Europaischen Zentrums fur Foderalismus-Forschung Ban 10, Nomos Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999, .p.12)

2% Definida por ALVAREZ CONDE, como aquellas diferencias de hecho que han sido transformadas en diferencias de derecho, aun-
que se trate de un concepto flexible de carécter politico e ideolégico. (Cfr. ALVAREZ CONDE, Enrique, “Homogeneidad y asi-
metria en el modelo autondémico espafiol”, en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense: Las
Perspectivas del Estado Autonémico I, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de
Madrid, Madrid, 1997, p.110)

25 Cfr. BLANCO VALDES, Roberto L., Nacionalidades histdricas y regiones sin historia: a propdsito de la obsesién ruritana, Madrid,
Alianza, 2005, pp. 101-102.

27 CRUZ VILLALON destaca que las asimetria actual del Estado autonémico es mas la expresion de una dinadmica dispositiva que
no el producto de un disefio consciente (Cfr. CRUZ VILLALON, Pedro, “La Constitucion accidental” en PAU | VALL, Francesc
(coord.), El futuro del Estado Autonomico, AELPA- Aranzadi, Elcano, Navarra, 2001, p.27).
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elemento geografico —por ejemplo la existencia de costa o no determina la posibilidad de tener com-
petencias autonémicas en pesca costera—, de un elemento linguistico o cultural distinto —fijara la
posible existencia de una competencia regional en materia de politica lingtistica—. El parametro que
determinar esa carencia de homogeneidad vendria perfilado tras las Constitucién, por los Estatutos
de autonomia —ya que, a tenor del 149.3 de la Constitucion, las comunidades auténomas podran
asumir las competencias no atribuidas expresamente al Estado— y demas normas de desarrollo.

De esta manera, nos encontramos hoy con la existencia de dos posturas entorno a la configuracion
del federalismo espafiol como Estado asimétrico en relacién con el concepto de asimetria del que se
parta®®. Por un lado, si partimos de un concepto amplio de asimetria, nos encontramos con una posi-
cion doctrinal que pretende aplicar el concepto de asimetria a la configuracion del &mbito competen-
cial autonémico. Esta postura partiria del hecho de que la Constitucién reconozca la existencia de
hechos diferenciales previos que justificarfan que el constituyente no impusiese un modelo unifor-
me?®, o que parte de la existencia tanto de una sociedad diferencial que determinaria la existencia de
una asimetria plurinacional como de unas diferencias econdmicas y sociales que supondria la existen-
cia de una asimetria econdmica-social’’®. Dentro de este concepto de asimetria se enumerarian como
ejemplos de la misma, en nuestro ordenamiento juridico, los que afectan a una determinada comu-
nidad autbnoma y no pueden ser asumidas por otras los siguientes: la disposicion adicional 12 de la
Constitucion referida a los derechos histéricos forales del Pais Vasco, Navarra en los términos previs-
tos; la singularidad del régimen econémico y fiscal de Canarias conforme la Disposicién adicional 32
los derechos civiles forales de las comunidades auténomas conforme el articulo 149.1.8 y el pluralis-
mo de lenguas oficiales contemplado en el articulo 3 de la Carta magna?'.

Por otro lado, si partimos de un concepto estricto de asimetria nos encontramos la postura que cir-
cunscribe el concepto de asimetria a la existencia de una posicién constitucional diferente para unas

8 Recordemos que, como habfamos indicado en la primera parte de este trabajo, en los sistemas federales nos encontrabamos
con distintos tipos de asimetria de iure o de facto y manifestada en los niveles horizontal y vertical. Ademas, que cabria hablar
de una asimetria transitoria ya que en ocasiones la asimetria de jure varie de manera que un estado miembro comience con
poco autogobierno y poco a poco incremente su estatus politico dado su desarrollo politico- econémico. A partir de ahi, elabo-
rdbamos dos conceptos claros de asimetria: uno estricto, circunscrito a la existencia de una asimetria juridica y determinada en
la Constitucién; y otro amplio, que comprenderia también a cualquier diferenciacion cultural, econdmica o social existente entre
las distintas unidades que componen el Estado federal. (Cfr. AGRANOFF, Robert, “Power Shifts, Diversity and Asymmetry”,
Accommodating Diversity: Asymmetry in Federal States, Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des Europaischen Zentrums fur
Foderalismus-Forschung Ban 10, Nomos Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999.pp.16-17). (Cfr. WATTS, Ronald, L., “The the-
oretical and practical implications of Asymmetrical Federalism”, in Accommodating Diversity: Asymmetry in Federal States,
Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des Europaischen Zentrums fur Foderalismus-Forschung Ban 10, Nomos
Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999, pp.27-30 y 42).

%2 Como sostiene ARGULLOL, para el que al contemplar la Constitucion los elementos de descentralizacion y heterogeneidad, se
deduce que el constituyente no establece un modelo uniforme. (Cfr. ARGULLOL, Enric, Desarrollar el Autogobierno, coleccion
Peninsula Historia Ciencias y Sociedad, ediciones Peninsula, Barcelona, 2002).

% Sobre esta cuestiéon se pronuncian algunos autores que destacan que de una clara asimetria politerritorial surge una asimetria
plurinacional que es valiosa y propia de una sociedad diferencial y otra econémico-social que puede ser superable (Cfr. HERRE-
RO DE MINON, Miguel, “El debate sobre el federalismo en Espafia” en Revista Valenciana d’Estudis Autonomics, n® 39/40,
Valencia 2003, pp.111-121). Otros incluso van mas alla y plantean, dentro de las federaciones multinacionales, la necesidad de
revisar premisas estatistas y homogeneizantes, como es el caso de la “soberania popular, que se han impuesto en las normas
constitucionales (Cfr. REQUEJO, Ferran, “El federalismo y los grupos nacionales” en Revista internacional de las ciencias socia-
les, vol. 53, n° 167, UNESCO, 2001, pp.38-48.

7 De esta manera, cabria subrayar las semejanzas entre el federalismo asimétrico y el modelo espanol se apoyaria en diversos fac-
tores: los acuerdos autonémicos de 1992 y los procesos de reforma estaturia posteriores; el resultado de las elecciones de 1996
y el apoyo politico necesario de los partidos nacionalistas al gobierno del Estado, que se vuelve a repetir con las elecciones del
2004, la decision de reformar el senado en el que se pretende trasladar el hecho diferencial; las llamadas relaciones de “bilate-
ralidad” que determinadas comunidades mantienen con el fin de no ser equiparadas a las restantes, etc. (Cfr. ALVAREZ CONDE,
E., “Homogeneidad y asimetria en el modelo autonémico espanol”, en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense: Las Perspectivas del Estado Autondmico I, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de la UCM, Madrid,
1997, pp.116-117).




comunidades auténomas frente a otras. Desde este punto de vista, al no existir un estatus juridico
especial constitucionalmente reconocido sélo a unas comunidades autbnomas realmente no habria
una situacion de asimetria sino simplemente una no homogenizacién del sistema, derivada de las
peculiaridades de cada region.

Vemos asi, que la nota caracteristica que presentan las distintas posturas doctrinales sobre la asime-
tria del modelo autonémico es la existencia de elementos diferenciadores entre unas comunidades y
otras pero que esos elementos llamados asimétricos o heterogéneos no suponen la existencia de un
estatus constitucional distintos para las comunidades auténomas. El proceso abierto?? del Estado
autonémico y su actual configuracion asi lo manifiesta.

En los ultimos anos se plantean nuevas propuestas de reformas de la distribucion competencial pre-
sentadas no sélo por las comunidades histéricas sino también por otras autonomias??® en aras de
incrementar su techo competencial o bien como instrumento de recuperar la asimetria perdida®.
Pero las cosas en este ambito no estan siendo faciles ya que al aprobarse un estatuto catalan refor-
mado que incrementa su dmbito competencial se presenta uno andaluz que presenta los mismos ele-
mentos de aumento de competencias”’>. Observamos pues, la existencia de una tension y equilibrio
entre la simetria y asimetria®”® de nuestro modelo autonémico que este elemento ponderador es uno
mas de los que caracterizan al mismo?”. Asi, el sistema autondémico esta caracterizado por el equili-
brio entre la homogeneidad y la diversidad de las entidades territoriales que la integran®®, es decir,
por la unidad y pluralidad, constante en los modelos federales.

22 Sobre el caracter de proceso abierto o cerrado del Estado autonémico ya nos referiremos en el segundo capitulo, apartado
1.1.1, al abordar las caracteristicas del modelo politico territorial espafiol, nos remitimos a lo alli indicado.

23 Propuestas Ibarretxe, reforma estatut catalan, administracion Unica gallega, estatutos madrilefio, catalan, canario, andaluz, etc
presentados en los ultimos afos son una muestra de el nuevo periodo que se abre para el Estado autonémico en el que no sélo
se produce un incremento de la demanda de competencias autonémicas promovidas por las CC.AA si no que se materializan
en textos juridicos, propuestas de reforma estatutaria. Algunas de ellas con méas éxito—como han sido el Estatuto catalan, el
valenciano o el andaluz que entraran en vigor presumiblemente este afho— y, otras con menos —como es el caso del Estatuto
vasco, que tras no ser aprobado por las cortes generales en el aflo 2005, se reformula para presentarse de nuevo en los proxi-
mos meses—. Sobre esta cuestion, dada su importancia en la evolucion del proceso autondémico, nos referiremos en el capitu-
lo tercero.

74 En este sentido, BLANCO VALDES sefala que existe un problema en la densidad de los hechos diferenciales auténomos y sus
conexiones dada la dimensién que el Pais Vasco y Cataluia dan a sus hechos diferenciales para exigir una situacién de privile-
gio politico y juridico; lo cual resultaria injustificado y discriminatorio, como puede ser en materia de representatividad en el
Consejo General del Poder Judicial o del Tribunal Constitucional (Cfr. BLANCO VALDES, Roberto L., Nacionalidades histéricas y
regiones sin historia: a propdsito de la obsesion ruritana, Madrid, Alianza, 2005, p.115)

5 Aunque para este hecho de homogenizacién no resulta ser contrario a la idea de federalismo asimétrico ya que a priori éste no
excluye al federalismo homogéneo por no corresponder la asimetria con una aspiracion politica ideolégica. El problema se halla-
rfa en no cerrar el modelo de Estado y buscar el equilibrio entre los principios de unidad, igualdad y solidaridad y las asimetri-
as. (Cfr. ALVAREZ CONDE, Enrique, “Homogeneidad y asimetria en el modelo autonémico espafiol”, en Revista de la Facultad
de Derecho de la Universidad Complutense: Las Perspectivas del Estado Autonémico |, Servicio de Publicaciones de la Facultad
de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 1997, pp.116-117).

276 Al respecto, AGRANOFF sostiene que en circunstancias normales, los sistemas federales mantienen un equilibrio entre la asime-
tria y simetria mediante lo que el autor identifica como una especie de management entre los dos. Normalmente, esto se con-
sigue a través de varios tipos de férmulas de equidad en distribucion de financiaciones mediante las cuales se crean relaciones
simétricas que de iure eran asimétricas. (Cfr. AGRANOFF, Robert, “Power Shifts, Diversity and Asymmetry”, Accommodating
Diversity: Asymmetry in Federal States, Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des Europdischen Zentrums fur Foderalismus-
Forschung Ban 10, Nomos Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999, p.20).

7En este sentido y en la postura contraria al actual fenémeno homogenizador del modelo territorial espafol, HERRERO DE
MINON subraya que se esta produciendo un fenémeno de forzada simetria del modelo autonémico lo cual resulta mas disfun-
cional que la propia asimetria. (Cfr. HERRERO DE MINON, Miguel, “El debate sobre el federalismo en Espafia” en Revista
Valenciana d'Estudis Autonomics, n® 39/40, Valencia, 2003, p. 120)

%8 Cfr. ALVAREZ CONDE, Enrique, “Homogeneidad y asimetria en el modelo autonémico espariol”, en Revista de la Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense: Las Perspectivas del Estado Autondmico I, Servicio de Publicaciones de la Facultad de
Derecho de la UCM, Madrid, 1997, p. 117.
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Por lo tanto, vemos que el Estado autonémico se ha ido organizando como un Estado en el que la
esfera autondmica va cobrando un mayor protagonismo, en el que se pretende alcanzar una homo-
genizacién armonica entre las comunidades auténomas y el que no puede eludir elementos esencia-
les que lo definen y configuran como son las peculiaridades autonémicos y la integracion en la Unién
Europea. Nos encontramos, ante un Estado que se configura mediante un proceso abierto y flexible
gue avanza y no retrocede, que evoluciona a distintos ritmos y tiempos pero que resulta novedoso
para la tradicion politico constitucional no sélo espafola sino mundial. Su funcionamiento como
modelo de organizacion politico estatal se ha ido demostrando a lo largo de estos afios. Existen temas
pendientes de una solucién y otros que se van resolviendo?”.

Aungue no serad objeto de nuestro estudio en este trabajo, cabe indicar a efectos comparativos y
aclarativos que, sin embargo, en el caso del Reino Unido parte de unos presupuestos distintos:
la Devolution de 1998 no constituye un proceso que naciese de una transicion politica®® con
una negociacion derivada de un proceso semiconstituyente, no se pretende lograr el ansiado “café
para todos”*' que pretendia las autonomias durante estas décadas y que explica que no se
produzcan transferencias de poder a otras regiones como el Norte de Inglaterra, North East,
Londres® o Inglaterra®®. No se trata de reordenar la estructura constitucional del Reino Unido si no
atender a casos concretos de descentralizacion®' como respuesta a una situacién politico

77| a doctrina destaca entre ellos: la reforma del Senado, el establecimiento del techo competencial autonémico, la mencién de
las comunidades auténomas en el texto constitucional o la referencia a la Constitucion Europea; éstos temas fueron objeto de
debate en el Consejo de Estado a la hora de presentar un informe sobre las modificaciones de la Constitucion aprobado el 16
de febrero de 2006. Sin embargo, como apunta ORTEGA, otras cuestiones mas concretas —como es la inexistencia de un diag-
nostico sobre el funcionamiento del modelo autondmico o la desconexion de los procesos de reforma constitucional y estatu-
taria— todavia no han sido abordadas. (Cfr. ORTEGA ALVAREZ, Luis, Reforma Constitucional y Reforma Estatutaria, Civitas,
Madrid, 2005, pp. 37 y ss).

20 HOPKINS subraya las difrencias entre el modelo espafol y britanico en este sentido. Para el autor el modelo britanico es creado
enteramente por un proceso legislativo mientras que el modelo de Estado autondmico parte de la Constitucion y de disposicio-
nes trasnacionales que crean una estructura mediante una convencion regional lo que en principio puede ofrecer mas garanti-
as juridicas. (Cfr., HOPKINS, John, Devolution in context: Regional, Federal and devolved Goverment in the European Union,
Cavendish, Publishing Limited, London, 2002, pp. 168y ss).

81 Sobre esta cuestion se refieren entre otros autores PEREZ-BARREIRO NOLLA, Fernando, “A arquitectura autondmica de 1998",
dentro de As autonomias de Escocia e do Pais de Gales: historia, riscos e oportunidades, en la Revista Texturas, n°1, IGADI, abril
1999; o HOMBRADOS MARTOS, Angustias “¢Quién quiere Café?: El proceso de descentralizacién en Andalucia y North-East
de Inglaterra”, CPA ESTUDIOS/WORKING PAPERS del Departamento de Ciencia Politica y de la Administracién, Uned 12/2005,
pp.2 y ss o incluso CUCHILLO FOIX, Monsterrat, Las instituciones de autogobierno en Escocia. Caracteres de un sistema asimé-
trico, Instituto d’Estudies Autonomics, Marcial Pons, Barcelona, 2001, pp. 15y ss.

22 A\ propésito de Londres cabe consultar TOMANEY John, “The Governance of London” in HAZELL, Robert, State and the Nations:
The first year of the Devolution in United Kingdom, Imprint Academic, Thorverton, 2000, pp. 241-267. En él se hace un repa-
so de su evolucion institucional desde la desapariciéon de la GLC, la Estructura de la Greater London Authority y el resultado ana-
lizado de las elecciones del 2000.

3 No obstante, veremos que el proceso de Devolution se pretendi6 extender en el afo 2004 al dmbito regional mediante la des-
centralizacion del gobierno inglés. En concreto, se eligié a North East una region con un escaso nivel de desarrollo econémico,
cuya poblacién tiene una percepcion de discriminacién dentro del conjunto del Estado y que exterioriza a través de un senti-
miento de agravio comparativo, para que constituyese una asamblea regional. Pero la constitucién de la Asamblea regional del
North East sometida a referéndum en noviembre del afio 2004 fue rechazada. Por lo que se tuvo que sustituir el modelo de
asambleas regionales por un nuevo tipo de regionalismo administrativo como veremos. Sobre el problema de la no extension
de la devolution regional a Inglaterra debe ser consultada la reciente obra de HAZELL, Robert, “The English Question”, en la
revista Publius: The Journal of Federalism, volume 36, n°1, 2006, Oxford University Press, London, pp. 46y ss.

“En este sentido aboga por que se supere el concepto de naciones ya que en el caso del Reino Unido genera una polémica poli-
tica centrada en la contradiccién que supone la aceptada existencia de las naciones escocesa, galesa e inglesa y el choque entre
la defensa de los nacionalismos escocés, galés y britanico que identificaria al nacionalismo inglés. (Cfr. HOPKINS, John,
Devolution in context: Regional, Federal and devolved Goverment in the European Union, Cavendish, Publishing Limited,
London, 2002, p. 5). La superacién del concepto de Estado-nacion aportaria una solucién a la confrontaciéon de los nacionalis-
mos. La Devolution puede configurarse como un modelo politico que aanza nuevas soluciones y que puede ser definido como
“un estado de uniones”. (Cfr., JEFFERY, Charlie, WINCOTT, Daniel “Devolution in the United Kingdom: Statehood and
Citizenship in Transition” in Publius: The journal of federalism, Winter 2006; vol. 36 n° 1, Oxford University Press, 2006, p.3).




electoral®® y responder a las ideas de una tradicion federal britanica®®. Por otro lado, la técnica juri-
dica anglosajona favorecera el desarrollo de este modelo de descentralizacion politica en el que la ine-
xistencia de una Constitucion codificada® permite que por la via de leyes ordinarias del parlamento
se establezca el régimen juridico competencial de los territorios y que éstos convoquen plebiscitos
para su aprobacion®®. Ademas, la Devolution, no se configura sin mas como un mero proceso de des-
centralizaciéon politica regional, sino que se trata de una de las diversas medidas que integran un
paquete de reformas constitucionales en las que se incluyen la creacion de una asamblea local y un
alcalde de la ciudad de Londres, la incorporacién de la Carta de Derechos Humanos a su ordenamien-
to juridico, la ratificacion del Tratado de Amsterdam, la reforma de la Cémara de los Lores™, etc.

Es decir, el programa de la Devolution pretendia transformaciones politicas y juridicas mas alla de las
meramente territoriales*. Asi, lo que se presenta es una reforma institucional que afecta en distin-
tos ambitos a Escocia, Irlanda del Norte y Gales, Londres, el gobierno regional de Inglaterra, y la refor-

5 STUDLAR destaca que el Reino Unido es un actor influyente en siglo XXI lo que requiere un cambio regional e internacional de
su politica. Por este motivo, el Reino Unido no puede establecer una posicién contraria a la importancia que adquieren las regio-
nes en el contexto internacional, asi adopta cambios politicos, sociales y econémicos que suponen un conflicto y cambio para
Gran Bretafa. (Cfr.,, STUDLAR, Donley T., Great Britain: Decline or Renewal?, Nations of the Modern World: Europe,
WestviewPress, Cambridge University Press, Oxford, 1996, pp. 4-5). A esto habra que anadir que el autor erraba al senalar que
esos cambios se enfocan mas hacia la politica exterior que hacia la interior ya que la Devolution supuso una transformacion de
la dimensién interna del poder politico.

20 BURGESS destaca que investigaciones recientes en el Reino Unido sugerfan “la existencia de una extraia unién llena de para-
ddjicas historicas, curiosas convenciones y practicas bizarras”. Pero, el autor aflade que la tradicion britanica del federalismo
resultaria ser una victima de una elaborada decepcion constitucional al ser intermitentes las ideas federales en los ambitos poli-
ticos y al haber carecido de un soporte constitucional. (Cfr. BURGESS, Michael, The Bristish tradition of federalism, Leicester
University Press, London, 1995, pp. 182).

7 Recordemos aqui, la definicion de WHEARE sobre la constitucién inglesa analizada en el primer capitulo del presente trabajo.
WHEARE sefalaba que Gran Bretafa no tiene constitucion escrita al carecer de la experiencia de querer dar una nueva base o
arranque; su carta de derechos tiene contenidos constitucionales pero no es constitucién sino que ocupa una pequefa parte de
ella; en el Reino Unido las uniones no eran de tipo federal, determinadas garantias ya formaban parte del convenio de union y
porque la primacia del Parlamento y su soberania no estaba dispuestos a que una constitucién los controlase (Cfr. WHEARE,
Kenneth C., Las Constituciones modernas, Nueva Coleccion labor S.A., Calabria, Barcelona, 1974, p.15).

8 Sobre esta cuestion HAZELL destaca que la Devolution asimétrica estd demostrando dificultades para acomodarse de muchas
maneras, particularmente en la entrega del lidearazgo de las autoridades del gobierno o del parlamento sobre las que ejerce no
solo un impacto directo sino también indirecto. (Cfr., RUSELL Meg, HAZELL, Robert, “Devolution and Westminster. Tentative
Steps towards a more Federal Parliament” HAZELL, Robert, State and the Nations: The first year of the Devolution in United
Kingdom, Imprint Academic, Thorverton, 2000, pp. 219y ss).

 En una primera etapa se retird el derecho de unos 750 pares hereditarios a conformar y votar en el Parlamento por el solo hecho
de haber heredado dichos escafos. Asi, en octubre de 1999, la camara aprobo la ley para la reforma de la camara alta del par-
lamento britanico, con 221 votos a favor, 81 en contra y casi 1.000 abstenciones que supuso la expulsion de mas de seiscien-
tos lores. Pero, en una segunda etapa la reforma se dirige a la democratizacion. El pasado 7 de marzo los diputados britanicos
votaron una propuesta del gobierno a favor de su mantenimiento aunque abogaron por una mayor democratizacién. En una
serie de votaciones no excluyentes sobre la composicién de la cdmara, los parlamentaros apoyaron dos opciones: la primera se
refiere a la eleccion del cien por cien de los lores, mientras que la segunda opta por la eleccion de un ochenta por cien mien-
tras que el veinte por ciento restantes serian designados. El plan del Gobierno también aboga por recortar, una vez mas, los
escanos de la cdmara que de 750 pasarian 540. La reforma de la cdmara cobra una mayor importancia en los ultimos meses
por la supuesta "venta" de titulos honorificos a cambio de donaciones al Partido Laborista, en el poder, una practica prohibida
por una ley de 1925 y que supondria que, por primera vez, un primer ministro fuese llamado a declarar por la policia como ha
ocurrido con Tony Blair en dos ocasiones.

20| as transformaciones politicas que parten del proyecto de Devolution no son una caracteristica exclusiva de proceso emprendi-
do en 1998 sino que ya se observaba en la fracasada Devolution de la década de los setenta. Asi, SAMPSON destaca, por enton-
ces, que el modelo anglosajén de postguerra experimenta una serie de cambios que el autor identifica como la emergencia de
“extranos en el interior” hasta el punto de que se modifican tradiciones —como puedo ser la importacién del sistema deci-
mal—, y se plantea la apertura externa a Europa —mediante su integracion en las Comunidades Europeas—. (Cfr., SAMPSON,
Anthony, Anatomia de la Gran Bretana, editorial Tecnos, Madrid, 1971, pp. 654 y ss.). Como veremos, sin embargo, la trans-
formacion del autogobierno regional seguiria una dindmica distinta.
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ma del gobierno local*®'. Se plantea, de este modo, el establecimiento de una reforma casi integral
del Reino Unido definida por el primer ministro BLAIR como “The New Britain”?** y que para autores
como ELCOCK*? no impiden que el caracter asimétrico se aplique al gobierno regional sino que la
variedad regional debe ser afadida.

La existencia de unos presupuestos diferentes ya marca el inicio de un proceso distinto que ha sido
diferenciado por algunos autores del federalismo. Asi, para ESTEBAN CAMPOS la Devolution es un
mero proceso de descentralizacién que carece de garantias constitucionales protectoras de la auto-
nomia transferida por el Westminster a los Parlamentos regionales. El autor identifica la inexistencia
de una constitucion escrita con la carencia de una proteccién juridica a la reversibilidad de los pode-
res transferidos. Sin embargo, como ESTEBAN CAMPOS reconoce la transferencia se ha convertido
politicamente en irreversible sin el ente territorial afectado. Ademas, como ya hemos destacado, el
Reino Unido tiene una Constitucion escrita aunque no codificada®® y los referéndums que aprueban
los procesos de Devolution son una legitimacion mas de los mismos®®.

Otros autores espanoles también han destacado ese caracter asimétrico del modelo anglosajén supe-
ditado a la supremacia del Parlamento. Para CUCHILLO FOIX el Parlamento britanico puede modifi-
car unilateralmente el equilibrio o la relacion de poder existente entre las instituciones dotadas de
facultades de autogobierno. Asi, la supremacia legislativa del Parlamento semejarfa, como sefiala la
autora, “la ‘congelacion’ del equilibrio entre las instancias que integran la estructura territorial, la dis-
tribucion de poderes entre las mismas y las posibles férmulas y procedimientos de alteracion del
reparto competencial y de la relacién entre las instituciones britanicas y escocesas”?”’.

De esta manera, es facilmente perceptible que el modelo de descentralizacion politica territorial lle-
vado acabo en el Reino Unido en los Ultimos afios se caracteriza por ser un modelo distinto al mode-

»1En diciembre de 1998 en una conferencia de expertos de derecho constitucional britanico, el Lord Canciller, Lord Irvine, ya sefa-
laba que el programa del gobierno, ademas de la transferencia de la autonomia, pretendia la creacién una administracion cen-
tral para la ciudad de Londres, el refuerzo de la administracion regional en Inglaterra, la reforma de la camara de los lores, la
modernizaciéon de la maquinaria de gobierno y la promulgacion de legislacion sobre la libertad de informacion. El objetivo de
ese programa, definido como «el mayor programa de cambio de la democracia jamas propuesto», era la modernizacion y mejo-
ra del gobierno del Reino Unido aumentando su eficacia y dando al pueblo la palabra en las decisiones que le afectan directa-
mente. (Cfr. http://www. britemb.cl/goverment/devolution.html.; http://www.open.gov.uk/Icd/speeches/1998/Ic-const.htm)

22 E| primer ministro britdnico ya avanzaba en 1996 que, en el contexto del juego de estrategias politicas, resulta necesaria una
reformulacién del modelo de Estado britanico adaptandose al nuevo orden politico derivado de la diferenciacion entre la nacio-
nalidad y el nacionalismo, de la participacién europea, de las continuas demandas no separatistas de autogobierno escocés y
galés, en la busqueda de la paz irlandesa, la devolucién del poder a la ciudadania través de la informacion, y la nueva concep-
cion mundial del estado nacion. En este sentido, se anuncian, a modo de programa politico, el establecimiento de una serie de
modificaciones politicas y juridicas integrales de cara al siglo XXI. (Cfr. BLAIR, Tony, The New Britain, Westview Press, a divission
of Harper Collins Publishers, Inc. London, 1996, part V, pp. 257-287).

3 Sj bien esto ha de considerarse con un caracter especial, las asambleas regionales y el desarrollo de una maquinaria de planifi-
cacion regional solo existird en la medida en que el gobierno central decida que quiera establecerlas. De manera que, aunque
la periferia se muevan para crear asambleas regionales su creacion requiere una autorizacion que debe provenir del gobierno
central. (Cfr. ELCOCK, Howard, “Regionalism and regionalisation in Britain and North America”, British Journal of Politcs &
International Relations, Vol.5 No.1, 1 february, 2003, p. 93).

2 ESTEBAN CAMPOS, Carlos Gustavo, Devolution y Forma de Gobierno en Escocia, Centro de Estudios politico Constitucionales,
Madrid, 2005, pp. 30y ss.

25 Al respecto, algun autor ha indicado que la constitucién britanica propiamente no es que esté no-escrita sino que se halla no
racionalizada. (Cfr. BRYANT, Christopher G.A, The nations of Britain, Oxford University Press, London, 2006, p. 293)

2% E| caracter legitimador de los referenda supondria una garantia a la reforma territorial emprendida lo cual se enmarcaria den-
tro de la necesaria reforma constitucional en materia de federalismo britanico demandada por BURGESS. (Cfr. BURGESS,
Michael, The Bristish tradition of federalism, Leicester University Press, London, 1995, p.184).

27 Cfr. CUCHILLO FOIX, Montserrat, Las instituciones de autogobierno en Escocia. Caracteres de un sistema asimétrico, Instituto
d’Estudies Autonomics, Marcial Pons, Barcelona, 2001, pp. 17 y ss.




lo de Estado autonémico®®. Esas diferencias se encuentran no sélo en los presupuestos de los que
parte** sino, de un modo mas evidente, en su desarrollo. Todo ello lo definiria como un modelo asi-
métrico de descentralizacidn territorial e institucional.

Esto no supone que el modelo asimétrico del Reino Unido goce de una aceptacion plena carente de
criticas. Existe un parcial rechazo a la asimetria del proceso sustentada en elementos del estableci-
miento de un trato preferente de competencias regionales a unas entes territoriales frente a otros, en
la garantia de un derecho de igualdad de todos los ciudadanos, en el mantenimiento del caracter uni-
tario del Estado, el problema de la sobre representacion regional en el parlamento britanico de las
entidades regionales de mayor autogobierno, etc.

A pesar de esas criticas parciales al modelo asimétrico de Devolution®®, lo cierto es que politica y juri-
dicamente el proceso de descentralizacion se ha ido desarrollando con diversas intensidades y distin-
tos ritmos sin que se produzca una asimilacion de los distintos tipos de Devolution®'. La particulari-
dad de la situacion escocesa derivada de sus antecedentes histéricos y reflejada en un singular esta-
tus jurfdico y politico se plasma en el reconocimiento de un mayor margen de competencias, el reco-
nocimiento de una capacidad impositiva especifica y la pronta implantacion de sus instituciones de
autogobierno que han sido conjugados con la pervivencia y desarrollo de instituciones escocesas pro-
pias como ha sido el derecho penal escocés, sus universidades, sistema educacional, su religién ofi-
cial diferenciada, etc®®.

%5 Resulta interesante en este ambito comparativo de los modelos britanico y espafol la vision anglosajona de nuestro sistema
autonomico reflejada por HEYWOOD vy destacada por la doctrina del Reino Unido. (Cfr. HEYWOOD, Paul, The Goverment and
politics of Spain, editor Vincent Wright, Comparative Goverment and Politics Series, Basingstoke, MacMillan Press LTD, Londres,
1995, pp.11y ss). El autor destaca la importancia fundamental de la construccién del estado y de la nacion a la hora de confi-
gurar la estructura territorial la identidad del la Espafna moderna por ello centra su estudio sobre el nacionalismo regional en
Espana en el analisis de la identidad nacionalista y cultural, del conflicto étnico y politico, el separatismo y la violencia. Para lle-
gar a concluir que Espafa se configura como un Estado de muchas naciones en una Europa de regiones. El problema de esta
conclusion redunda en el mantenimiento del concepto de nacionalidad como elemento singular e identificador de las comuni-
dades autonomas hasta el punto llegar a configurar un modelo politico asimétrico. Sobre esta cuestién nos hemos referido al
abordar el problema de la singularidad gallega dentro de esta parte tercera del trabajo, alli nos remitimos.

¢ Sobre esta cuestion, algunos autores subrayan que debe cambiarse el concepto del Reino Unido como Estado unitario.
En muchos aspectos parece un Estado centralizado, pero, sin embargo, ese poder centralizado nunca ha sido empleado para
crear un Estado territorialmente uniforme. (Cfr. JEFFERY, Charlie, WINCOTT, Daniel “Devolution in the United Kingdom:
Statehood and Citizenship in Transition” in Publius: The journal of federalism, Winter 2006; vol. 36 n° 1, Oxford University Press,
2006, p. 3).

% Cuestiones que han sido resumidas por HAZELL como la historia triste y fatidica de la Devolution, “gloom and doom Devoltuion
story” pero que el propio autor lo niega y afade que esto fue puesto para un lento y desigual comienzo que estuvo implicito
en la estrategia del Gobierno para establecer un programa de Devolution asimétrico. (Cfr., HAZELL, Robert, State and the
Nations: The first year of the Devolution in United Kingdom, Imprint Academic, Thorverton, 2000, p. 9)

*"BOGDANOR destaca que, a pesar del principio de supremacia parlamentaria y la naturaleza unitaria del Estado britanico, éste
no ha necesitado ser el guardian de la nacion lo que le ha permitido acomodar la diversidad considerable de las relaciones con
el Norte de Irlanda, las Islas del Canal y Escocia y Gales. (Cfr. BOGNADOR, Vernon, Politics and the Constitution. Enssays on
British Government, Darmouth Publishing Company, London, 1996, p. 196). Esto habria permitido el establecimiento de unas
asimetrias histéricas como han sido: la legislacién separada para Escocia e Irlanda del Norte en muchos &mbitos de politica inter-
na; los acuerdos sobre la forma de las bases de poderes de los legislativos delegados; las relaciones de poderes separados entre
el Reino Unido y los legislativos escocés y norirlandés, etc. (Cfr. JEFFERY, Charlie, WINCOTT, Daniel “Devolution in the United
Kingdom: Statehood and Citizenship in Transition” in Publius: The journal of federalism, Winter 2006; vol. 36 n° 1, Oxford
University Press, 2006, p. 6)

2| g pervivencia de la identidad escocesa ha estado influenciada también por elementos que han influido directamente en la orga-
nizacion de las instituciones de autogobierno y administracién como han sido: la sobre representacién parlamentaria escocesa
en el Parlamento britanico, la configuracién de la Scottish office como un sector de la administracién estatal situado especifi-
camente en Escocia y la por la existencia de un movimiento de democratizacién consolidado desde los afios sesenta que pre-
tendia la democratizacién y el autogobierno de las instituciones de gobierno y administracion.
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Asi es, auque tanto el Estado autondmico como la Devolution se caracterizan por ser procesos poli-
ticos recientes, inacabados, dindmicos y de corte federal. Ahora bien, la Devolution’” se configura
como un proceso asimétrico. Las tres Acts aprobadas por el Parlamento establecen regimenes juridi-
cos y politicos diferentes para cada una de las regiones®. De manera que el modelo de autonomia
de cada territorio es distinto: en el caso de Escocia se le transfieren competencias legislativas y ejecu-
tivas, la denominada primary legislation, sobre un gran nimero de materias muchas de ellas ya las
venia ejerciendo; en el caso de Irlanda del Norte las potestades legislativas y autogobierno transferi-
das son menores; y, en caso de Gales solo se han transferido competencias ejecutivas, secondary
legislation®®.

Los diferentes grados de autonomia alcanzados se reflejan en una asimetria competencial dado que
las competencias transferidas son cuantitativa y cualitativamente diferentes en los tres modelos y se
verd incluso reflejado en la terminologia adoptada para referirse a los diferentes 6rganos de autogo-
bierno —parlamento y ejecutivo en Escocia, asamblea y ejecutivo en Irlanda del Norte y en Gales
asamblea y comité ejecutivo—. La diferencia competencial escocesa ademas se vera reforzada por el
reconocimiento de una potestad impositiva de la que carecen el resto de regiones. Y, mas alla de las
regiones destacadas la asimetria del proceso de Devolution se observa de un modo evidente en el
hecho de que la descentralizacion ha resultado operativa sélo para una parte del territorio, las regio-
nes destacadas, fracasando los intentos realizados en el territorio inglés, recordemos el caso de
Northeast o la minima descentralizacion administrativa operada e todas las regiones a través del esta-
blecimiento de Camaras regionales y de agencias de desarrollo regional.

Los diferentes techos competenciales regionales suponen el establecimiento de un modelo de des-
centralizacion politica heterogéneo caracterizado por el reconocimiento de un estatus auténomo y de
autogobierno distinto para cada region®. Una asimetria que se refleja en el propio modelo de refor-
ma territorial implantado mas alla de los territorios indicados que afecta al ambito local en una inten-
sidad y con un dinamismo diferente y al dmbito regional de un modo distinto en funcién de la loca-
lizacion del territorio, londinense o del norte de Inglaterra, por ejemplo.

% Recordemos aqui, a modo de presupuesto para entender la existencia de diferentes procesos regionales, la definicion de
Devolution aportada BOGNADOR que la identifica la transferencia de la autonomia con el traspaso de funciones que eran ejer-
cidas por los ministros y el parlamento britdnico a un organismo subordinado, democraticamente elegido a partir de una base
geografica. (Cfr. BOGNADOR, Vernon, Devolution in United Kingdom, Oxford University Press, London, 1999).

4| as razones de la Devolution en los tres territorios fueron distintas para cada una de las tres regiones. Asi, en Escocia la deman-
da se basé en el nacionalismo y el amplio consenso sobre la forma que deberia tomar la Devolution. En el caso de Irlanda del
Norte existia un acuerdo sobre la necesidad de que la devolution deberia establecer mecanismos capaces de establecer una coe-
xistencia pacifica entre las dos comunidades. Finalmente, en el caso de Gales simplemente existia una pequefa presion por la
devolution que fue cimentada sobre el disefio realizado por parte del gobierno. (Cfr. OLIVER, Dawn “Regionalism in a Political
Constitution: The United Kingdom Experience”, in FREDTKE , Jorg et alii, Patterns of Regionalism and Federalism: Lessons for
the UK, Oxford and Portland Oregon, Hart Publishing, Oxford, 2006, p. 61).

% Esta clasificacion del autogobierno regional basada en las competencias legislativas y ejecutivas nos recuerda a la fijada en el
caso del Estatuto gallego por aquellos que distinguen entre competencias normativas y ejecutivas, es el caso de RUIZ MIGUEL,
FERNANDEZ RODRIGUEZ y SANJURJO RIVO.

o que ha hecho la Devolution es transferir un conjunto de competencias territoriales que formalmente eran ejercidas desde
dentro por el gobierno central y ahora son delegadas a departamentos de los gobiernos establecidos por un nuevo proceso
electoral. Asi, las competencias que de un modo indirecto se ejerca por los departamentos del gobierno en Escocia ahora seran
ejercidas de un modo directo por los 6rganos de gobierno escoceses. (Cfr., JEFFERY, Charlie, WINCOTT, Daniel “Devolution in
the United Kingdom: Statehood and Citizenship in Transition” in Publius: The journal of federalism, Winter 2006; vol. 36 n° 1,
Oxford University Press, 2006, pp.4 y ss). Cabe destacar que este trabajo incluye un esquema sobre los elementos asimétricos
de las cuatro naciones del Reino Unido, en el caso de Escocia el autor destaca su parlamento con potestad legislativa en mate-
rias delegadas, la autonomia fiscal limitada y un sistema electoral de miembros adicionales.




Pero la asimetria del modelo trasciende a los &mbitos competenciales para asentarse incluso en la
legitimacién misma del proceso de Devolution. Mientras que en los casos de Escocia y Galés el auto-
gobierno, sus instituciones y competencias, requirieron la aprobacion popular por referéndum de
dicha Devolution, en el caso norirlandés de desarrolla el proceso tras los acuerdos de Belfast de 10
de abril de 1998. Podria alegarse, frente esta caracteristica de asimetria, que el caso espafol son las
comunidades autbnomas que aprueban su estatuto por referéndum son un nimero limitado por lo
que también existiria un tipo de asimetria en la legitimacion del mismo. Frente a esa idea, cabe des-
tacar que la relevancia del proceso de referéndum trasciende a la mera aprobaciéon del modelo de
autogobierno implantado sino que constituye en sf la garantia del mismo ya que las competencias
escocesas, galesas y norirlandesas son transferidas. La legitimidad del referéndum popular es una
garantia politica a la pérdida del autogobierno que se produciria con la simple reversion de las facul-
tades transferidas al que las transfiere, el Estado del Reino Unido, en concreto, el supremo 6rgano de
él, el Westminster.

Por lo tanto, la asimetria del modelo anglosajon se refleja en la potencial reversion de los modelos de
descentralizacion implantados. Es decir, existe una asimetria también en la legitimacion politica de la
descentralizacion segun los territorios y como consecuencia en las propias garantias de superviven-
cia. De tal modo que, serd mas o menos facil el revertir las competencias regionales®”. La concesion
se ha realizado mediante leyes ordinarias sin que exista mayor impedimento juridico para la abolicion
por una ley posterior del parlamento pero en la practica se haria muy dificil y requeriria la aprobacion
del electorado como sostiene BOGDANOR?®,

Es decir, nos hallamos sin duda alguna ante un modelo asimétrico de federalismo y altamente prag-
matico como sefiala DAWN?*, o casualmente asimétrico®® que se produce como respuesta de muchas
demandas diferentes y necesidades de cada territorio®. En este disefio de autogobierno regional,
Escocia resulta beneficiada con un reconocimiento de mayor autonomia®?. En la actualidad, las pre-

*7Esto se observé de un modo claro en el caso de Irlanda del Norte ya que se produjo una suspension de su autogobierno en el
ano 2000. El 11 de febrero de ese afo el Secretario britanico para Irlanda del Norte, Peter Mandelson, suspendié la asamblea
norirlandesa tras la insatisfaccion protestante por los escasos progresos en el desarme del IRA, dada la negativa del grupo terro-
rista a inutilizar sus arsenales. En 21 de marzo de ese aflo Mandelson anuncia su disposicion a restaurar la administracién de
poder compartido en Belfast. El 30 de mayo de ese afo se restablece la autonomia norirlandesa después de que interviniese el
primer ministro britanico, Tony Blair, que comenz6 el 18 de abril una nueva ronda de conversaciones con su homologo irlan-
dés, Bertie Ahern, para intentar restaurar el proceso de paz y ampliar el plazo establecido por el acuerdo de Viernes Santo para
restaurar las instituciones auténomas norirlandesas hasta junio de 2001. En octubre del afio 2002 se vuelve a suspender el
Gobierno auténomo del Ulster tras su dimision en bloque un afo antes y dada la negativa del IRA de disolverse solicitada esta
vez por el Primer ministro britanico el autogobierno de Irlanda del Norte. Blair aplaza hasta el 29 de mayo del 2003 las eleccio-
nes a la asamblea del Ulster, tras fracasar las negociaciones para devolver el poder auténomo a Irlanda del Norte, por las dife-
rencias entre el Sinn Fein (brazo politico del IRA) y el Partido Unionista del Ulster (UUP) de David Trimble. Desde entonces, el
Secretario de Estado, asistido por su equipo de Ministros para Irlanda del Norte ha asumido la direccién y el control de los depar-
tamentos relacionados con ella ya que el gobierno britdnico considerd que en esos momentos no era posible mantener un poder
ejecutivo que compartiera responsabilidades al haberse deteriorado la confianza al interior de las comunidades. Hubo que espe-
rar a finales el 2004 para que se hablase de un posible restablecimiento de la autonomia.

% Cfr., BOGNADOR, Vernon, Devolution in United Kingdom (Paper back), Oxford University Press, London, 2001.

9 Cfr. DAWN Oliver, “Regionalism in a Political Constitution: The United Kingdom Experience”, in FREDTKE , Jorg et alii, Patterns
of Regionalism and Federalism: Lessons for the UK, Oxford and Portland Oregon, Hart Publishing, Oxford, 2006, pp. 67-68.

30 Cfr ESTEBAN CAMPOS, Carlos Gustavo, Devolution y Forma de Gobierno en Escocia, Centro de Estudios politico
Constitucionales, Madrid, 2005, pp. 307 y ss.

' Esto permite que se hable de la emergencia de un sistema territorial no coordinado para el Gobierno de Inglaterra. (Cfr., JEF-
FERY, Charlie, WINCOTT, Daniel “Devolution in the United Kingdom: Statehood and Citizenship in Transition” in Publius: The
journal of federalism, Winter 2006; vol. 36 n° 1, Oxford University Press, 2006, p.4).

*2Sobre la inclusion de la Devolution como modelo de federalismo asimétrico, BRYANT subraya que en la medida en que el fede-
ralismo se ofrece como una potencial solucién a las tensiones entre las regiones y naciones con el Reino Unido y la dificultad
de conjugar la unidad y diversidad en un modelo unitario, la asimetria de la Devolution se afianza tomando forma de un fede-
ralismo asimétrico. (Cfr. BRYANT, Christopher G.A, The nations of Britain, Oxford University Press, London, 2006, p. 293).
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siones se dirigen hacia el incremento de poderes trasferidos a Gales acercandolos a Escocia y al cie-
rre del modelo escocés, asi como su extension al ambito local sin que exista un especial logro en el
ambito inglés.

Caracterizado el modelo asimétrico de la Devolution, los siguientes capitulos pretenden ser una refle-
Xxion sobre los elementos que definen el modelo competencial autonémico gallego en un marco de
federalismo simétrico y las ulterior evolucion del modelo flexible y dindmico configurada en el con-
texto de la reforma estatutaria y constitucional. Partiendo de un nuevo paradigma estatal se plantea
la reformulacién de la delimitacion competencial en pos de un mayor autogobierno que ha de inte-
grarse en una nueva fase del Estado de las autonomias.




2.

DESpENTRALIZACIﬁN Y
DISTRIBUCION COMPETENCIAL.
EL SISTEMA DE DISTRIBUCION
DE COMPETENCIAS GALLEGO







Introduccién
La Integracion politica y los fenémenos de descentralizacion politica en
la Unién Europea: especial referencia al Estado autonémico

Actualmente, los fenémenos de descentralizacion e integracion politica soportan la configuracion del
nuevo paradigma estatal. Para comprender, como se desarrolla este elemento politico, debemos dete-
nernos en el estudio concreto de los fenémenos que lo configuran, en concreto, nos centraremos en
el andlisis del reparto competencial que define el nuevo modelo estatal. Partiremos del estudio de
Galicia para comprender el fenémeno de descentralizacion ad intra y su configuracion bajo un siste-
ma de reparto competencial basado en listas abiertas o cerradas®”.

3 Por extrafo que parezca el contraste entre uno y otro modelo de descentralizacién politica de competencias no resulta ajeno al
estudio del autogobierno regional gallego. A finales de la década de los setenta, cuando los primeros intentos de Devolution
fracasaron, comienza a plantearse la idea de exportar este modelo de descentralizacion competencial escocés al caso de la auto-
nomia politica y juridica gallega. Un ejemplo de estas ideas puede encontrarse en CORES TRASMONTE, Baldomero, La devolu-
cion de Galicia. El Estatuto: ayer y hoy, Libros Minerva, Santiago, 1977. Las paginas 23y ss. del citado libro se refieren a un con-
cepto de Devolution aplicado al restablecimiento del proyecto de Estatuto gallego de 1936, la Carta magna de 1978 supera
estas propuestas y reconoce la autonomia como principio del Estado autonémico. Ademas, el autogobierno gallego supera las
expectativas politicas y juridicas que podrian de una primera lectura de la Constitucién. RUIZ MIGUEL nos recuerda que en vir-
tud de los articulos 152.1 y 162.1.a. de la CE se podrian haber establecido dos tipos diferentes de autonomias: unas dotadas
de autonomia politica y otras dotadas solo de autonomia administrativa (Cfr., RUIZ MIGUEL, Carlos, O Dereito publico de
Galicia, Biblioteca de divulgacién, Universidad de Santiago de Compostela, 1997, p. 102). Estos dos tipos serian comparables
al modelo de primary legislation escocés y secondary legislation galés. Sin embargo, el enfoque homogeneizador del proceso
autonomico que parte de los pactos autonémicos de 1981 no admite un retroceso. Con el triunfo de la Devolution de 1998 se
configura un nuevo marco de autogobierno escocés en un momento en el que la autonomia gallega se ha consolidado y avan-
za. Ante los nuevos retos competenciales una vez mas cabe reflexionar sobre los dos modelos de descentralizacion politica.
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El contexto en el que debemos situar el estudio es el del fenomeno de integracién politica en que nos
hallamos, la Unién Europea. El concepto multilevel constitutionalism®“ parte de la concurrencia de
cinco elementos basicos’®:

— el primero de ellos serfa el de un concepto “postnational” de Constitucion, es decir, la idea
de la existencia de una Carta magna no debe ligarse intimamente con la idea de nacién, este
concepto ha de ser superado para comprender la existencia de un texto constitucional
—codificado o no**— que reciba el nombre de Constitucion Europea y que, con caracter
supremo vincule a los poderes y ciudadanos de la Union. Para autores como HABERLE®", en
la actualidad Europa ya vive bajo un conjunto de constituciones parciales escritas y no escri-
tas, si bien serfa necesario avanzar en la “aptitud constitucional” de la Unién lo que se logra-
rfa al entrar en vigor el nuevo texto constitucional.

— El'segundo de los elementos seria que el European Constitution-making sea un proceso con-
ducido por los ciudadanos, de manera que la elaboracién de la Constitucion europea no sea
ajena al pueblo y se convierta en una constitucion de tecndcratas. Esta idea ha estado pre-
sente tanto en la elaboracion del tratado constitucional, en la Convencién, como ahora en
su ratificacion directa por la ciudadania a través del referéndum o indirectamente por la
aprobacién realizada por sus representantes politicos.

— El tercer elemento es el de la necesaria intervencion de las constituciones nacionales en el
funcionamiento de la Constitucion de la Union Europea. De manera que, la Constitucion
Europea no puede operar sin las constituciones nacionales, dado el protagonismo estatal en
el proceso de Union y en la dimensién politica juridica de la misma, no cabe imaginarse que
la Constitucion de la Union Europea®® suponga la extincion del constitucionalismo propio de
los Estados. Al contrario, éste Ultimo adquiere una nueva dimensién al tener como supremos
elementos que forman parte del constitucionalismo europeo y con el que coexiste. Si, en
cambio, cabe la posibilidad de que se reformen algunas partes de las constituciones de los
estados miembros para adaptar el texto constitucional al proceso Europeo esto ya ha acon-

14 Recordemos que este concepto fue desarrollado en los ultimos afos del siglo XX a partir de la idea de multigobierno y para
referirse a la existencia de distintos niveles constitucionales coexistentes en la Unién Europea.

5 V/id. PERNICE, Ingolf, “Multilevel constitutionalism in the European Union”, European Law Review, vol. 27 n° 5, october, Sweet
& Maxwell and Contributors, London, 2002, pp. 514-515.

*“Sobre las constituciones escritas y no codificadas, como la de la Union Europea hasta que se adopte un texto unico que reciba
este calificativo, es pertinente revisar las ideas de WHEARE, referidas sobre el supuesto del Reino Unido ya que en este caso,
como sefala el autor, no es que no exista una constitucion escrita, como se venia destacando hasta entonces, sino que simple-
mente no se encontraba codificada en un Unico cuerpo normativo pero los documentos juridicos que la integran si estan escri-
tos. WHEARE sefnala que Gran Bretafna no tiene constitucion escrita codificada porque: no ha tenido la experiencia de querer
dar una nueva base o arranque; su carta de derechos tiene contenidos constitucionales pero no es constitucion sino que ocupa
una pequefa parte de ella; en el Reino Unido las uniones no eran de tipo federal, determinadas garantias ya formaban parte
del convenio de union y porque la primacia del Parlamento y su soberania no estaba dispuestos a que una constitucion los con-
trolase (Cfr. WHEARE, Kenneth C., Las Constituciones modernas, Nueva Coleccion labor S.A., Calabria, Barcelona, 1974, p.15).

7 Cfr. HABERLE, Jurgen, “Europa como comunidad constitucional en desarrollo”, en Revista de Derecho Constitucional Europeo,
n° 1, Sevilla, 2004, pp.12-15.

8 Recordemos aqui, la Declaracion del Tribunal Constitucional de 1 de julio de 1992 acerca de la existencia o inexistencia de con-
tradiccion entre el art. 13.2 de la Constitucion Espanola y el art. 8B, ap.1, del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica
Europea en la redaccién que resultaria del art. G B, 10 del Tratado de la Unidn Europea y el pronunciamiento del Tribunal cons-
titucional espariol en su dictamen de 13 diciembre 2004 sobre /a existencia o inexistencia de contradiccién entre la Constitucion
espanola y los articulos I-6, I-111 y II-112 del Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa, firmado en Roma
el 29 de octubre de 2004, al que ya nos hemos referido.




tecido en nuestro pais®™ a propdsito de la entrada en la UE*® o en otros, como Alemania
y la polémica sentencia Maastricht sobre derechos fundamentales del Tribunal constitucio-
nal federal®'.

En cuarto lugar, las multiples identidades de los ciudadanos de la Unién y el derecho de las
minorias no puede ser eludido®?. La Union ha empleado como mecanismo para su interven-
cion no solo el de establecer érganos e instituciones que los representen como el Parlamento
Europeo y el Comité de las regiones a los que les ha ido dotando de mayores competen-
cias®? sino también fomentando el desenvolvimiento econémico de zonas periféricas o en
peor situaciéon de desarrollo, o estableciendo consideraciones juridicas especificas en la apli-
caciéon de lo dispuesto en su normativa juridica, especialmente tratados®. En este sentido,
el anterior Tratado constitucional europeo habria avanzado. Ante las dos alternativas posi-
bles bien de mantener la cuestion regional como un asunto de fuero interno estatal o bien
su integracion en el dmbito constitucional europeo, el Tratado constitucional habria optado
por garantizar el principio de autonomia en el articulo I-5 aunque las regiones no constitu-
yen entes autbnomos en la Union Europea. De esta manera, el fenémeno autonoémico alcan-
zaria el nivel constitucional europeo aunque con un caracter limitado: el que establezca el

*9En Espana, el limite constitucional del derecho comunitario se puede extraer de la sentencia Apesco, dictada en Madrid el 22
de marzo de 1991, en la que el Tribunal Constitucional subrayé que la vinculacion al derecho comunitario tiene su fundamen-
to en el articulo 93 de la carta magna, que permite, a una instancia internacional o supranacional, el ejercicio, no la titularidad,
de competencias derivadas de la Constitucion. Pero el Tribunal anadié que no cabia la posibilidad de recurso de amparo frente
a normas o actos de las instituciones comunitarias, habida cuenta que sélo es procedente contra actividad de los poderes publi-
cos espafioles, segun lo dispone el articulo 41.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional. (Cfr. SILVA GARCIA, Fernando,
“La Unién Europea. Problemas constitucionales derivados de su estructura y funcionamiento institucional”, en Boletin Mexicano
de Derecho comparado, n° 104, mayo-agosto 2002, UNAM, México, pp 589-620).

0 Asi, la reforma la primera y Unica modificaciéon del texto constitucional fue aprobada por las Cortes Generales y sancionada por
el Rey el 27 de agosto de 1992 y consisti6 en agregar dos palabras “y pasivo” a la redaccion del articulo 13.2 como consecuen-
cia del Tratado de Maastricht, en relacion con el derecho de sufragio “mas alla de la ciudadania de un Estado”.

1A partir de las previsiones establecidas en Ley Fundamental de Bonn en materia de derechos fundamentales que configuran,
segun lo dispone su articulo 79, el nucleo intangible de dicho ordenamiento, el tribunal alemdn en las sentencias Solange |,
Solange Il se habia declarado implicitamente Ultima instancia para controlar la actividad comunitaria. La sentencia de Maastriht
—Brunner et alii contra el TUE— de 12 de octubre de 1993 suspendié dicho control y argumenté que su actividad se desple-
garia a través de una relacion de cooperacion con el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas. Asi, mientras que al
érgano jurisdiccional comunitario le corresponderia garantizar una proteccion de derechos en cada caso concreto, el tribunal
germano se limitarfa a vigilar, de forma general, que el estandar aleman irrenunciable de tales derechos no fuera contravenido

22 Asi, el preambulo del Tratado por el que se establecia una Constitucion para Europa se refiere a la Union como “unida en la
diversidad” lo que es toda una declaracion de presupuestos y principios sobre los que parte la Union.

*3Esto no supone que se agoten las posibilidades de la presencia regional en la Unién Europea. El tratado constitucional atien-
deria a algunas de las reivindicaciones regionales (la extensién del principio de subsidiariedad al ambito regional, el incremento
del Comité de las regiones, su participacion en el ambito judicial, etc). En este sentido, el Tratado constitucional europeo intro-
ducia pocas novedades a favor de un mayor protagonismo de los mismos. Desde el punto de vista del Parlamento se previa que
las leyes de la Union serian aprobadas conjuntamente por el Parlamento y el Consejo Europeo, se clarificaria la division de pode-
res con un legislativo formado por el Consejo y el Parlamento Europeo; se consolidaria a la Comision Europea como gobierno
de la Unién y se crearia la figura del presidente estable del Consejo Europeo y del Ministro de Asuntos Exteriores; se aumenta-
rfa la participacién de los parlamentos nacionales en las decisiones de la Unién y, en general, se refuerzaria el papel de las regio-
nes, ciudades y municipios. Desde el punto de vista del principio de subsidiaridad, éste se extienderia al ambito regional y es
objeto de control politico mediante dictdmenes directos de los Parlamentos nacionales en el procedimiento legislativo europeo
y, en caso de litigio, mediante un derecho de recurso propio de los Parlamentos. Y, finalmente, desde el punto de vista del
Comité de las Regiones las novedades consistirian en la posibilidad de que emita un dictamen si hubiese intereses regionales en
juego, la posibilidad de recurrir directamente ante el TJICE contra normas del Consejo, Comisién o Parlamento y la posibilidad
de accionar el mecanismo de alerta temprana mientras se tramita una normativa. (Cfr. el articulado del Tratado por el que se
establece una Constitucién para Europa).

4 Simplemente, y a modo de ejemplo, recordemos las disposiciones excepcionales previstas en los tratados para regiones como
Canarias, Acores, Madeira, Islas del Canal, etc; que podemos encontrar el Anexo Il del TCCE bajo la rubrica “Paises y Territorios
de Ultramar a los que se aplicaran las disposiciones de la cuarta parte del Tratado” o los protocolos sobre el Reino Unido e
Irlanda integrados en el TUE.
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estado miembro. Es decir, desde el punto de vista constitucional, la Union estara abierta a lo
previsto por Espafa respecto al desarrollo del Estado autonémico. Asi, ese Tratado constitu-
cional permitirfa un potencial desarrollo, implicito y explicito, de la cuestion regional que per-
mitirfa colmar algunas de las lagunas derivadas de la literalidad del articulado y compensa-
ria las deficiencias™.

— Y, finalmente, el quinto de esos elementos serfa que la Union Europea sea una union de ciu-
dadanos europeos. No nos hallamos ante una mera Organizacion internacional sino que la
Unién Europea integra a los Estados miembros y a los ciudadanos de la Unién, a los pode-
res politicos y a pueblo de Europea. Es decir, habriamos avanzado hacia la integracion poli-
tico-social, y no sélo econémica, que reconoceria a los ciudadanos europeos los mismos
derechos en todo el territorio comunitario por el que puede libremente circular. Al respecto,
el citado Tratado constitucional europeo adoptaria una posicién en cierto modo ambigua.
Por un lado, en el articulo I-1 y al tratar la composicion del Parlamento europeo, el Tratado
constitucional se refieria a los ciudadanos europeos y no a los pueblos de los estados miem-
bros. Por otro lado, en otras ocasiones el texto constitucional directamente emplea los tér-
minos diferenciados “pueblos europeos”, como hace en el articulo 1-3, y “ciudadania”,
como el articulo 1-10.2.d.

De este modo, una Constitucién europea en esta situacién de multilevel constitutionalism no podria
eludir la existencia de las constituciones de los Estados miembros, ni nacer de espaldas a una ciuda-
dania europea. Ademas, esa estructura multinivel de la Constitucion europea, a la que se refiere en
un primer momento, implica que existan distintas competencias entre los Estados miembro y la Union
y que esas competencias sean atribuidas y limitadas por la naturaleza, la materia, etc, como lo impli-
ca ya el federalismo. La clave de ese proceso constitucional multinivel es que la relacion establecida
entre los entes competentes no es una relacién jerarquica sino de distintos niveles de gobierno y cons-
tituciones que coexisten.

Aungue formalmente no se le reconoce a la Unidn Europea su caracter de federacion, no se puede
eludir el hecho de que ésta aparece como una forma Unica de unién. Los Estados miembros siguen
siendo naciones independientes y soberanas que comparten al mismo tiempo su soberania en
muchos ambitos de interés comun lo que les proporciona una fuerza e influencia colectivas en la esce-
na mundial que ninguno de ellos tendria individualmente. Al mismo tiempo, existe un reconocimien-
to explicito de la supremacia, efecto directo y unidad de la normativa comunitaria. Todo ello hace que
parte del debate sobre el futuro de Europa se centre en la cuestién de si la UE debe o no ser mas
‘federal’, lo que su pone un reconocimiento implicito de la existencia de elementos federales en la
Unién Europea o que se trate de un modelo de federalismo distinto a los modelos tedricos conoci-
dos hasta ahora y que se referian a estados y no a entes integradores de los mismos, el llamado
intellectual puzzle®*.

3 Como seria el hecho de que la autonomia regional se deje en manos de los estados. Para ello debemos esperar hasta que se
integren este texto juridico-constitucional en el ordenamiento juridico de los estados miembros, a partir de ahf se concretara su
ulterior desarrollo. (Cfr. JAUREGUI, Gurutz, “La participacién de las comunidades auténomas en la Unién Europea”, Revista
catalana de dret public, n°31, 2005, pp.144 y ss).

3 Este término ha sido empleado por BURGESS, para referirse al hecho de que la Unién Europea, no siendo un Estado sin embar-
go su proceso de integracion presenta elementos tanto federales como confederales, (Cfr. BURGESS, M., Federalism and
European Union, Political idea, influences and strategies in the European Comunity, 1972-1987, Roudge , London, 2000, pp.
253-272). Lo que se enmarcaria dentro de la tendencia acusada que manifiesta el término estado-nacion a partir de la segun-
da guerra mundial, sobretodo a partir de la década de los setenta, en el que al disminuir la soberania estatal e incrementar la
constitucionalidad interestatal se unen el caracter confederal y federal en estos entes suprestatales. (Cfr. ELAZAR, Daniel,
Constitutionalizing Globalization. The Postmodern Revivial of Confederal Arrangements, Rowman & Littlefield Publishers, INC.,
Oxford, 1998).




El hecho de que nos encontremos ante una integracion politica multiconstitucional nos permite cen-
trar nuestro estudio en el protagonismo que cobrar las formas de descentralizacion politica interna
de los estados para comprender como se configura el nuevo paradigma estatal federal. El Estado hoy
parece formar parte de dos procesos federalizantes, uno interno y otro externo, que interacttan. Por
ello, nuestro estudio se centra el Estado autonémico que, partiendo de un sistema de descentraliza-
cion interna de competencias forman parte de una comunidad politica integradora, la Unién
Europea, que coincide en el tiempo con el desarrollo de su procesos federalizantes interno pero sobre
los que incidird de un modo particular.

Veremos, a partir de aqui, cémo se ha configurado la descentralizacion politica interna en el Estado
autondmico —a través del reparto competencial mediante el sistema de listas cerradas de competen-
cias— y en relacién con la comunidad auténoma gallega. El fendmeno multiconstitucional europeo
serd un elemento mas a considerar en el reparto competencial interno desde el punto de vista de su
incidencia sobre las competencias regionales y en relacion con la participacion regional que el mode-
lo autondmico prevé.

1. Galicia: evolucién

La Constitucion de 1978 y el Estatuto de autonomia de Galicia cerraron en esta Comunidad auténo-
ma uno de los caminos que constitucionalmente estaban previstos para acceder a la autonomia, pero
al mismo tiempo abrieron un largo proceso destinado a la configuracion de un modelo de autogo-
bierno, unas instituciones y unas competencias delimitadas®’. El Estado de las autonomias, como
modelo descentralizado que es, tiene su punto de partida en el reparto de funciones atribuidas a los
distintos niveles de gobierno. El articulo 149.1 determina los diferentes ambitos exclusivos en los que
interviene el Estado de un modo indisponible.

La cuestion sera el determinar cudles seran los espacios de intervencion de las comunidades auténo-
mas. Para ello, conviene delimitar precisa y objetivamente las competencias en juego y su alcance tanto
de punto de vista tedrico —establecido en la Constitucion espafola, los Estatutos de autonomia y
demas leyes de desarrollo— como préactico —fijado por la interpretacion jurisprudencial y el contexto
politico—. Posteriormente, debe tenerse en cuenta las provisiones de fondos que permitan el desarro-
llo de estas facultades y los recursos que dispone la comunidad para el cumplimiento de sus funcio-
nes. Es decir, debe ser analizada la autonomia juridica, politica y econémica para comprender como se
configura un sistema politico de corte federal con listas cerradas como es el modelo espafol.

Siendo la asimetria un concepto neutral’* y aplicable o no al Estado autonémico en funcion del ambi-
to general o estricto al que la cifamos, debemos centrar nuestro estudio en la posicién especifica que
la regién gallega tiene dentro del Estado de las autonomias, en concreto a la dimensién competen-
cial. Siguiendo el esquema de estudio indicado por TILLY** destacados los procesos generales y glo-

*7Sobre las modernizacién de las instituciones politico-administrativas gallegas y, en concreto, sobre su evolucion desde el anti-
guo régimen, pasando por el diferencialismo gallego, el regionalismo liberal gallego, el estatuto de 1936 hasta llegar al mode-
lo actual; conviene consultar el trabajo de BLANCO VALDES, Roberto L., “A modernizacién das instituciéns politico administra-
tivas de Galicia”, en X Xornadas de Historia de Galicia. Grandes transformaciéns na Historia contemporanea de Galicia, DE
JUANA, Jesus y CASTRO, Xavier, (coord.), Deputacion de Ourense, Ourense, 1998, pp. 175-193.

2 Al entenderse como una competencia del gobierno federal potencialmente positivo y negativo de gerencia, como sostiene
AGRANOFF (Cfr. AGRANOFF, Robert, “Power Shifts, Diversity and Asymmetry”, Accommodating Diversity: Asymmetry in Federal
States, Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreine des Europdischen Zentrums fur Foderalismus-Forschung Ban 10, Nomos
Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999.p.20).

22 Cfr. TILLY, Charles, Grandes estructuras, procesos amplios, comparaciones enormes, Alianza Editorial, Madrid, 1991.

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3 S



EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3 =

bales, para un mejor enfoque debemos centrarnos en el andlisis de supuestos concretos, como es
Galicia, su comparacién y su encuadre en los procesos de autonomia y en los que se ven insertos.

Asi, nuestro trabajo a partir de ahora se estructurara de la siguiente forma:

— Primero, contextulizaremos nuestro estudio en la comunidad auténoma gallega dentro del
Estado de las autonomias.

— Segundo, analizaremos la autonomfa juridica de la comunidad gallega, en concreto, la deli-
mitacion competencial fijada en la Constitucién y el Estatuto de autonomia y su concrecion
a través de las leyes de desarrollo y de la jurisprudencia constitucional.

— Tercero, nos centraremos en el desarrollo practico de la autonomia gallega, en concreto vere-
mos su dimensién politica y econdmica lo que nos permitirda comprender el cémo se mate-
rializa lo previsto juridicamente.

1.1. La singularidad galaica y la autonomia gallega

Para enfocar el estudio de la Comunidad autébnoma gallega y su &mbito competencial es convenien-
te comenzar con un repaso sobre su evolucion. Por ello, veremos cudles son los rasgos que identifi-
can a la autonomia en la actualidad y cémo se han ido perfilando; y, también veremos cuél es la sin-
gularidad de la regién, y su reconocimiento juridico hasta la actualidad. De esta forma, comprende-
remos su posicién dentro del Estado de las autonomias y, en concreto, el desarrollo de sus compe-
tencias de autogobierno.

El estudio de la singularidad regional gallega debe realizarse desde varias perspectivas: en primer
lugar desde el reconocimiento constitucional como nacionalidad histérica; en segundo lugar, desde
la perspectiva de la existencia de un hecho diferencial gallego; y finalmente, de la configuracion
actual del derecho a exigir un tratamiento diferencial.

a) El reconocimiento constitucional como nacionalidad histérica. Como hemos indicado, en
primer lugar tenemos que indicar que Galicia es, sin duda, un territorio singular desde varios puntos
de vista, desde su personalidad histérico-cultural, desde su realidad administrativa, como agrupacién
intermedia entre lo local y lo estatal, etc™®. Pero, ante todo, fue reconocida constitucionalmente como
“nacionalidad histérica”.

Esto va a tener un significado distinto a tenor de lo que interpreta la doctrina. Autores como AJA®'
indican que no se puede eludir la existencia de factores estructurales diferentes en varias comunida-

¥ Pero sobre esta cuestion podemos anadir que no es solo ella la que posee esta singularidad, pues cada una de las regiones que
integran el territorio nacional, si dirigimos la mirada hacia el pasado, observamos que su configuracién hoy es el resultado de
una evolucion histérica.

1 Cfr. AJA, Eliseo, “Igualdad competencial y hecho diferencial” en HERRERO DE MINON, Miguel et alii, Uniformidad o diversidad
de las comunidades auténomas, Institut d’Estudis Autonomics 23, Generalitat de Catalunya, 1995, Barcelona, pp. 69-104; AJA,
Eliseo, et alii, El Estado de las Autonomias en el siglo XX: cierre o apertura definitiva, Papeles de la Fundacién n° 66, Fundacion
para el andlisis y los Estudios sociales, Madrid, 2001; AJA, Eliseo, Estado autondmico, federalismo y hechos diferenciales, Alianza
Editorial, 2004, pp. 169-206.




des auténomas®? que a juicio de ARGULLOL podrian estructurarse a partir de lo contenido en la
Constitucion®®. Mientras que HERRERO DE MINON®* entiende que la situacion de Galicia no es equi-
parable a la de Pais Vasco o Cataluia lo que le lleva a negar la existencia de un nacionalismo galle-
go semejante al vasco o catalan. Al frente de estas posturas BLANCO VALDES®® sostiene que el con-
cepto objetivo de la existencia de una nacién en estas comunidades puede ser cuestionado —ya que
se reinterpretan hechos histoéricos, los territorios se perfilan como plurilingtes sin desechar el caste-
llano y la identidad cultural propia se configura sin abandonar la espafola—hasta el punto de que
surja una nocién subjetiva de nacion ligada a la voluntad. De esta manera, “en ningun caso, (...) el
disefio del proceso de descentralizacién contenido en la Constitucion, (...) deberia traducirse necesa-
riamente en una situacién de heterogeneidad de las CCAA surgidas del proceso”?**.

Lo que ocurre en realidad es que el problema actual de la negacion del hecho diferencial o no se
relaciona intrinsicamente con el protagonismo politico que el nacionalismo que lo reivindique tenga
en el juego de los partidos por el poder de gobierno. Dejando de lado la posibilidad de la suficiente
entidad objetiva de los hechos diferenciales contemplados en la Constitucion y desarrollados por
los Estatutos™’.

2 Ese respeto a los hechos diferenciales se refiere al reconocimiento constitucional y estatutario de los elementos de una perso-
nalidad histérico-politica diferenciada en algunas comunidades auténomas, y es lo que proporciona un fundamento objetivo
para que desarrollen su propia personalidad mas alla de una potestad genérica de autogobierno que también poseen las demas
comunidades autonomas. Podemos destacar como elementos mas importantes que se han considerado como diferenciales
autondmicos los siguientes:

En el Pais Vasco: Territorios histéricos, lengua, derecho civil foral, policia propia y sistema de Concierto fiscal.
En Cataluna: lengua, derecho civil especial, policia propia.

En Galicia: lengua, derecho civil foral y policia autondmica.

En Navarra: Convenio fiscal, derecho civil foral, policia propia, euskera en zona vasco parlante.

En Canarias: cabildos y régimen econoémico fiscal especial.

En las Islas Baleares: lengua, Consejos insulares, derecho civil especial.

En la Comunidad Valenciana: lengua y derecho civil.

En Aragon: derecho civil.

3 Cfr. ARGULLOL MURGADAS, Enric, “Las vias para una construccion de la diversidad de modelos autonémicos” en HERRERO DE
MINON, Miguel et alii, Uniformidad o diversidad de las comunidades auténomas, Institut d Estudis Autondmics 23, Generalitat
de Catalunya, 1995, Barcelona, pp. 105-117.

3 El autor sostiene “el mapa constitucional de Espana sigue diferenciando la Espafia uniforme de raiz castellana, salvo Galicia, la
Espafia foral de Euskal Herria y la Espafia incorporada de la Anriagua Corona de Aragén” Cfr., HERRERO DE MINON, Miguel,
“El debate sobre el federalismo en Espana” en Revista Valenciana d'Estudis Autonomics, n° 39/40, Valencia 2003, p.115. Y tam-
bién, resulta conveniente consultar Cfr. HERRERO DE MINON, Miguel “la posible diversidad de los modelos autonémicos en la
transicién, en la constitucion espafiola de 1978 y en los Estatutos de autonomfa” en HERRERO DE MINON, Miguel et alii,
Uniformidad o diversidad de las comunidades auténomas, Institut d’Estudis Autonomics 23, Generalitat de Catalunya,
Barcelona, 1995, pp. 9-17; en el que de un modo claro se deja de lado dentro las comunidades diferenciales el supuesto de
Galicia.

*°E| autor a partir del andlisis de los elementos objetivos de la nacién —lengua, cultura e historia— procede al analisis de los mis-
mos en las llamadas comunidades histéricas preferentemene la catalana y la vasca. (Cfr. BLANCO VALDES, Roberto,
“Nacionalidades historicas y regiones sin historia. Algunas reflexiones sobre las cuestiones de los nacionalismos en Espana”, en
Revista Parlamento y Constituciéon, numero 1, Cortes de Castilla-La Mancha, Toledo, 1997, pp. 59-75).

33 (Cfr,. BLANCO VALDES, Roberto, “Nacionalidades histéricas y regiones sin historia. Algunas reflexiones sobre las cuestiones de
los nacionalismos en Espafa”, en Revista Parlamento y Constitucién, nimero 1, Cortes de Castilla-La Mancha, Toledo, 1997,
pp. 56-57)

37 Cfr. AJA, Eliseo, Estado autondémico, federalismo y hechos diferenciales, Alianza Editorial, 2004, p 173y ss.
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b) Desde la perspectiva de la existencia de un hecho diferencial gallego. En segundo lugar, y
desarrollando el primer punto, indicaremos que el reconocimiento en la Carta magna de su diferen-
ciacién, debe para Ramon VILLARES™, no tanto a la presion autonomista ejercida por sus represen-
tantes politicos en el periodo de la transicién, como por la relevancia que habia alcanzado durante la
Il Republica y a la existencia de rasgos nacionalitarios. Frente a esta postura, BLANCO VALDES desta-
ca el hecho de que la Constitucidon no menciona expresamente a las regiones historicas la férmula de
la disposicion transitoria segunda eximia al constituyente del agravio comparativo de las regiones®’,
simplemente se le ha dado una intervencién nacionalista.

Por su parte, Ramén MAIZ sefala que la polisemia del término nacién en la Constitucion espafiola®®
y, el que define como, “su patente empleo anfiboldgico” son las causas de la confusién y ambigle-
dad de las posturas doctrinales®'. Mas la solucion final adoptada por el constituyente, la de recono-
cimiento politico de las nacionalidades, no generaria ningun efecto juridico diferenciador al no reco-
nocerse expresamente el caracter nacional a ninguna comunidad. En este sentido, se observa cual ha
sido la evolucién homogeneizadora competencial del Estado de las autonomias en donde se presen-
tan nuevas propuestas de reformas estatutarias en las que se discuten la inclusion de términos como
el reconocimiento de la nacionalidad catalana, la realidad nacional andaluza, la identidad histérica
nacional aragonesa, etc.

Este reconocimiento de nacionalidad histérica se produce de un modo claro en el propio Estatuto de
autonomia®?. Sin que a juicio de MAIZ pueda traducirse en el establecimiento de una mayor autono-
mfa, ni de un procedimiento mas rapido y facilitado de acceso a las comunidades que se identifiquen
asf, ni el reconocimiento del derecho de autodeterminacién, ni la existencia de una soberania propia,
ni el establecimiento de un régimen juridico reforzado, o de un mayor techo competencial.

Sin embargo, dentro de los margenes competenciales fijados por el ordenamiento juridico, principal-
mente la Constitucién y el Estatuto, el reconocimiento politico de las nacionalidades autonémicas sf

8 V/jid. FUSI, Juan.P, “Espafa, Autonomifas”, Espasa Calpe, Madrid, 1989, pp. 468 y ss.

9 De esta interpretacion se extraen dos hechos importantes relacionadas como igualdad y asimetria. Por un lado, la tramitacion
preferente de los estatutos del Pais Vasco y de Catalufa y, por otro, el establecimiento de una clara diferencia entre estos esta-
tutos de autonomia frente los deméas que posteriormente se verfa frustrado como veremos. (Cfr. BLANCO VALDES, Roberto L.,
Nacionalidades histdricas y regiones sin historia: a propdsito de la obsesion ruritana, Madrid, Alianza, 2005, pp. 58 y ss).

0 Recordemos que aparece recogido en el texto constitucional el reconocimiento de las nacionalidades, el principio de indisolu-
ble unidad de la nacién espafiola, la soberanfa nacional, la posibilidad de acceso al autogobierno de las nacionalidades y regio-
nes que la integran, etc. Cfr. entre otros los articulos 1, 2, 143.1, etc. de la Constitucion espafiola.

> MAIZ indica que bajo este término la carta magna menciona dos conceptos distintos referidos a distintos &mbitos de lo real de
lo que se derivan distintas consecuencias juridicas: por un lado, se emplea como un concepto politico y, por otro lado, se plan-
tea como un concepto juridico publico. Asi, la concepcién politica de nacion se referiria a la comunidad humana con historia,
lengua y territorio comun en el que se reconoce también la existencia de entidades politicas con peculiaridades propias desde
el punto de vista politico; el constituyente se referird a éstas Ultimas como nacionalidades y a la primera como nacion. Frente a
ello, desde el punto de vista juridico, el concepto de nacion espafiola se refiere al Estado, por lo que la nocién de la nacién se
refiere a un Unico sujeto de soberania popular y en que se garantiza la igualdad ante la ley. (Cfr. MAIZ, Ramén, “Comentario
al articulo 1" en Jose L. CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, et alii Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad
auténoma Gallega, Ministerio de las Administraciones Publicas, Madrid, 1991,.pp. 20y ss).

*2En él se establece “Galicia, nacionalidad histérica, se constituye en comunidad auténoma para acceder a su autogobierno de
acuerdo con la Constitucion y el presente Estatuto,...”, y se encomienda a las instituciones democraticas la defensa de la iden-
tidad e intereses gallegos y la promocién de la solidaridad aun siendo consciente de que en cualquier caso, los poderes de la
comunidad emana en primer lugar de la constitucién, en segundo lugar del estatuto y finalmente del pueblo. Cfr. el articulo
1.1 del Estatuto de autonomia gallego.




ha permitido el desarrollo de una heterogeneidad relativa®® a través de la asuncion competencial o
del aprovechamiento de las competencias asumibles. Pero eso es distinto a pretender lograr acentuar
la diversificacién a favor de determinadas comunidades autbnomas y acrecentando los contornos del
modelo de Estado autonémico.

Frente a esas demandas identitarias, el proceso de descentralizacién autonémica —en parte concre-
tado por los Estatutos de autonomia— supuso la extension del “café para todos” al resto de regio-
nes autdbnomas. Se trataba no de crear modelos autonémicos diferenciadores entre los distintos entes
territoriales sino de que la autonomia se alcanzaria a distintos tiempos. De manera que, los acuerdos
autonomicos adoptados en 1981 supusieron el impulso politico definitivo para la descentralizacion y
su conduccién hacia un modelo que tendfa a la generalizacién del proceso autonémico en el que se
reestructuraria el poder territorial hacia un modelo de tipo federal. Pero en la actualidad se inicia un
proceso de reivindicacion de incremento de diferencias nacionalistas en los estatutos de las comuni-
dades “historicas” a través de la reforma de sus estatutos pero limitado al hecho de que el resto de
comunidades también presentan propuestas de reforma estatutaria en pos de su incremento compe-
tencial con el fin de no quedarse en un segundo plano competencial y politico.

Esto supondra que el criterio de plebiscitar en el pasado un Estatuto de autonomia, fijado en la dis-
posicién transitoria segunda de la Constitucion, no supone el categorizar a Galicia, como a Euskadi
o Catalufa, como una nacion juridicamente reconocida o con un mayor techo competencial. Si esto
fuese asi, no cabria que se produjese la ulterior homogenizacién competencial autonémica ni
Andalucia podria haber accedido a las llamadas comunidades autbnomas de primer grado. La diver-
sificacion y la heterogeneidad autonémica es un elemento mas del modelo del Estado de las autono-
mias pero no es un condicionante de su desarrollo. El Estado autonémico evoluciona respondiendo a
las necesidades politicas y juridicas que van surgiendo pero se ve limitado por las aspiraciones de limi-
tar el derecho de autonomia en diferentes grados a las regiones.

Este arquetipo es caracterizado por BLANCO VALDES como un experimento peculiar: un modelo de
federalismo al revés en que una vez alcanzada una gran cuota de descentralizacién se produce un
incremento de las demandas de busqueda de la identidad perdida®“. Pero ademas que presenta una
incoherencia interna el del peso de la naturaleza identitaria de la region en funcién del peso politico
especifico que tenga el partido nacionalista en el gobierno de la comunidad auténoma o del Estado.
Es decir, la defensa de la identidad cultural, lingUistica, econémica, social, etc, se manifiesta en mayor
grado cuando el partido nacionalista de esa regién juega un papel politico importante en las esferas
de poder y gobierno®®.

*2 Al respecto se pronuncian las sentencias del Tribunal constitucional 103/83 de 22 noviembre, 76/1983 de 5 de agosto o la sen-
tencia 260/88 de 22 de diciembre, entre otras, al establecer que el articulo 14 sélo se vulnera cuando el elemento factor que
permita diferenciar un caso de otro deba considerarse carente de fundamento racional. Estableciendo asi un limite a las posi-
bles desigualdades normativas derivadas de las diferentes regulaciones autonémicas.

4 Esta cuestion es identificada por el autor como el paradojico “problema nacional” y supone que a la vez que se incrementan
los elementos federales del modelo autondémico espanol aumentan las reivindicaciones identitarias y de diferenciacion histéri-
cas principalmente del nacionalismo catalan y vasco con el fin de recuperar una identidad perdida. Su recuperacion a parece
como algo esencial para lograr el consenso sobre modelo territorial. (Cfr. BLANCO VALDES, Roberto L., Nacionalidades histéri-
cas y regiones sin historia: a proposito de la obsesién ruritana, Madrid, Alianza, 2005, pp.18 y ss.)

*En la practica esto se observa de un modo claro en la importancia que se le da por los medios de comunicacion y a la satisfac-
cion que se les otorga por pactos politicos a las demandas de mayor autogobierno hechas por vascos y catalanes y no por los
gallegos. Al respecto solo cabe recordar aqui el peso politico especifico que han tenido el Partido nacionalista vasco,
Convergencia i Unio, o Esquerra Republicana de Catalunya como partidos bisagra a la hora de configurar el gobierno del Estado
en los afios 1993, 1996, 2004 y el detentar el gobierno de sus comunidades auténomas en sus legislaturas.
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) La configuracion actual del derecho a exigir un tratamiento diferencial. Asi, y en relacion
con el tercero de los elementos que analizaremos para hablar de la singularidad gallega tenemos que
destacar que esa elaboracién se produce a partir de una nocion subjetiva del hecho diferencial. De
manera que, la singularidad puede entenderse desde un punto de vista politico en funcién de como
se entienda politicamente el cardcter historico, cultural o linglistico de la comunidad auténoma,
gallega en este caso. En esa singularizacién de nuevo va a jugar un papel decisivo el partido nacio-
nalista de la comunidad.

En realidad, el desarrollo del Estado de las autonomias esta caracterizado por una descentralizacién
competencial que a la vez ha supuesto el progresivo fortalecimiento de grupos politicos regionales a
través de la reivindicacién de lo propio. Es decir, paralelamente al desarrollo de un proceso de des-
centralizaciéon de las competencias en el ambito politico regional han ido cobrando un mayor prota-
gonismo politico aquellos partidos que han defendido y reivindicado un tratamiento diferencial de la
Comunidad auténoma.

Esto generado que, en los casos en los que el partido regional dado el juego de las mayorias necesa-
rias para la gobernabilidad estatal, tiene un peso politico importante sus intereses politicos se veran
atendidos en una mayor medida. Al respecto, el profesor BLANCO VALDES*® subraya que, de esta
manera, los partidos bisagra sitan en una posicién privilegiada para exigir al poder central un trato
preferente, desde punto de vista econémico y politico, para sus territorios. Esta preferencia de trato
se concreta a través de la exigencia del establecimiento de una relacion bilateral privilegiada entre el
gobierno central y el autondmico determinado. Su plasmacién se observa no solo en la diligencia de
los traspasos competenciales sino incluso en el otorgamiento de un potencial veto politico autonomi-
co en la legislacién emanada del poder central.

A partir de esta posiciéon de privilegio de determinados nacionalismos condicionado por su importan-
cia politica a la hora de gobernar el Estado, surgen una serie consecuencias definidas por BLANCO
VALDES como mediatas y que afectan decisivamente al funcionamiento del proceso autonémico:

— la opinién publica sefala la existencia de un trato diferenciador entre las comunidades
autonomas en funcién de intereses politicos de necesidad de mayorias de gobernabilidad;

— Debido a la necesidad de la existencia de un partido nacionalista bisagra para atender a esos
intereses autonémicos, comienzan a surgir partidos no estatales o se fortalecen los existentes.

A diferencia de lo que ocurre en Catalufa o el Pais Vasco en Galicia el sector nacionalista se defini¢ a
través de la integracion de los distintos movimientos y partidos en una larga trayectoria que concluye ya
en los anos noventa. El Bloque Nacionalista gallego surge como un frente politico formado por militan-
tes individuales en el que coexisten varios grupos y partidos organizados —Union do
povo galego, Ezquerra nacionalista, el partido nacionalista galego-partido galeguista que se autodisuel-
ve en el 2003 pasando a ser una corriente de opinion, el colectivo socialista, Inzar y militantes
independientes—.

¢ E| problema surgiria de un modo maés claro cuando existe mas de un aliado nacionalista con el gobierno y sus intereses se vean
atendidos con diferencias. Sobre esta cuestién podrian sefalarse las tensiones entre los partidos nacionalistas vasco y catalan
producidas a finales de 1996 y reflejadas en el cruce de declaraciones destacadas por los medios de comunicacion. Sobre este
tema resulta conveniente la consulta del trabajo de BLANCO VALDES, Roberto L., “Nacionalidades histéricas y regiones sin his-
toria. Algunas reflexiones sobre las cuestiones de los nacionalismos en Espafia”, en Revista Parlamento y Constitucion, nUmero
1, Cortes de Castilla-La Mancha, Toledo, 1997, pp. 33-75.




Pero el problema que plantea el nacionalismo politico gallego puede verse desde multiples perspectivas:

Por un lado, su fragmentaciéon en mdultiples grupos integrados en un Unico bloque supuso su pérdi-
da de protagonismo politico ante las tensiones surgidas dentro del partido aglutinar intereses diver-
sos de tendencias nacionalistas diversas. Aunque en principio la existencia de partidos nacionalistas
pequefos y diversos limitase el acceso del nacionalismo a las instituciones representativas, el fraccio-
namiento del Blogue ha supuesto una crisis interna y la pérdida del protagonismo politico en el &mbi-
to representativo. Si bien tras las elecciones del afio 2005 su protagonismo autonémico se ha forta-
lecido al funcionar como partido bisagra frente el posible gobierno del Partido popular.

Por otro lado, el hecho de que nunca ha tenido la importancia politica necesaria, en nimero de esca-
fos suficientes para asegurar el gobierno, al nivel de gobernabilidad estatal que permitiese atender a
los intereses politicos-nacionales reivindicados desde la comunidad gallega.

A partir de ahi, se le da una nueva interpretacién a la Carta magna, disminuyendo las presiones nacio-
nalistas se tramitarian los estatutos de autonomia por la llamada via general, se generaliza el proce-
so estatutario, se establece la organizacién institucional autonémica®’ que sigue el esquema basico
estatal, —fendmeno que se ha identificado como de mimetismo institucional**— y se generaliza el
problema de la delimitacién competencial.

Esa interpretacion supondria la creacién de desigualdades en los Estatutos de autonomia que tendria
una serie de repercusiones en el desarrollo del proceso autonémico. En concreto, por un lado, gene-
rarian el establecimiento de una serie de limitaciones que se le impondran a la hora de tramitar y apro-
bar el estatuto gallego que darfa lugar a la presentacion del llamado “estatuto aldraxe" al que nos
referiremos mas adelante. Y, por otro lado, supondria el acceso a la autonomia de Andalucia por la via
lenta del articulo 143 tras el acuerdo del comité ejecutivo de la UCD celebrado el 15 de enero de 1980.

Pero la presion del Partido socialista que va alcanzando un mayor protagonismo politico y la decadencia
en la que se ve inmersa la UCD, que habfa tomado la direcciéon politica de los primeros anos del Estado

**7Debemos subrayar aqui que aunque la Constitucién no especifique cuéles seran los 6rganos de las comunidades auténomas,
salvo con la excepcién de la carencia de un poder judicial propio y la prevision establecida en el articulo 152 referida a las comu-
nidades autonomas del 151. Sin embargo, los estatutos establecieron un modelo institucional autonémico semejante al estatal,
aunque alguno de los érganos reciban nombres especificos —como es el caso, entre otros, de la Xunta de Galicia, la Chunta
Aragonesa, la Generalitat catalana o valenciana, etc—. Este fenémeno politico ha sido denominado por HERRERO DE MINON
como mimetismo institucional, y se produce no sélo en relaciéon con la asamblea, aunque monocameral, el consejo y con el
Tribunal de Justicia de las comunidades auténomas sino también en relacion a instituciones secundarias como el consejo de
Estado, el tribunal de cuentas, el defensor del pueblo o la agencia de proteccion de datos e incluso a nivel burocratico se ha
desarrollado un modelo autonémico semejante al actual (Cfr. HERRERO DE MINON, Miguel, “El debate sobre el federalismo en
Espafia” en Revista Valenciana d'Estudis Autonomics, n°® 39/40, Valencia, 2003, pp.116-117). Para el autor el mimetismo insti-
tucional ha generado el problema de la duplicidad de 6rganos, gastos y costes a demas de la discutible eficacia ante la caren-
cia de capital humano para cubrir los puestos que generan tales organismos. Sin embargo, cabe apuntar a esta cuestion que,
simplemente ojeando los Ultimos datos sobre las cifras de personal transferido a las comunidades auténomas desde 1979 obser-
vamos que se eleva a un total de 815. 390, siendo el total del funcionariado estatal 546.716 y el de las comunidades auténo-
mas 1.223.129 (Cfr. AA. VV. Resumen de comisiones mixtas de transferencias por legislaturas, publicado el 30 de mayo del
2006, map, http:/Awvww.map.es/documentacion/politica_autonomica/traspasos/est_traspasos/parrafo/02/document_es/lesgila-
turas_29_05_06.pdf, 13 junio 2006, 13.34, y el Boletin Estadistico del Personal al servicio de las administraciones publicas, MAP,
Madrid, enero del 2006)

% A la hora de describir el fenémeno del mimetismo HERRERO DE MINON sefiala, en el articulo citado anteriormente, que, al
mimetismo institucional le seguiria un mimetismo competencial. El primer supuesto abarcaria a la reproduccién autondémica de
las instituciones generales del Estado a su escala, la reproduccion de las instituciones secundarias de control o consultivas y la
réplica de la burocracia estatal. En el segundo de los supuestos se refiere a la reclamacién inmediata que hacen las Comunidades
autonomas de las competencias que le hubiesen sido transferidas a otra, de manera que, las posibles diferencias competencia-
les existentes se configuraria como provisionales hasta que se produce la homogenizacién.
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de las autonomias, dieron lugar a la ulterior generalizacién del proceso autonémico. Lo que supondria la
disminucién de las desigualdades competenciales autonémicas.

En conclusién, a la hora de abordar el tema de la singularidad de la comunidad auténoma gallega
hemos de valorar que su reconocimiento constitucional y estatutario se halla limitado no sélo a la
defensa de sus intereses culturales, lingUisticos o histéricos diferenciadores del resto del territorio sino
también al condicionante politico del protagonismo que pueda tener el partido nacionalista que defien-
da sus intereses. Fruto de todo ello, es el hecho de que en la actualidad la identidad regional y singu-
laridad gallega no se encuentra en la misma posicién politica que otras comunidades dado el juego de
intereses partidistas por la gobernabilidad, lo cual tendrd una repercusion evidente a la hora de abor-
dar la cuestion del techo competencial, en general, y, en particular, el tema de la reforma estatutaria.

1.2. El desarrollo de la autonomia gallega. Evolucion. Galicia preautonémica y autonémica

Al referirnos a Galicia, nos encontramos ante un territorio que, al mismo tiempo, es identificado por la
doctrina como una nacionalidad histérica®® y una realidad politico-administrativa creada para el ejerci-
cio de su autogobierno. Recordemos que, por ello, su autonomia, como comunidad regional, es distin-
ta a la de los entes locales. Si bien la primera se identifica con la capacidad de autogobierno, la segun-
da corresponderia al poder de decisién que tienen los entes locales sobre determinadas materias™®.

Partiendo de esa premisa juridica hemos de centrarnos en el estudio de la evolucion del autogobier-
no gallego dentro del modelo de Estado autonémico. Para ello, resulta pertinente hacer un estudio
sobre los precedentes politicos juridicos que determinara la configuracion actual de su autonomia
para poder comprender la naturaleza autonémica de esta comunidad histérica. En este apartado
1.1.2 haremos un breve repaso del desarrollo del proceso autonémico gallego desde la preautono-
mia hasta su configuracion como la Comunidad auténoma gallega en la actualidad.

Las preautonomias seria el paso previo sobre el que se consolidaria la estructura regional gallega, ésta
implicaria el punto de partida de la descentralizacién. Posteriormente, la Constitucion de 1978 seria la
que establecerfa el modelo autonémico aunque partié de elementos de las preautonomias definiria los
rasgos principales que definirian la configuracion del nuevo modelo politico territorial en Espana.

Como habfamos destacado, el régimen franquista supuso una hendidura en relacion con la etapa
anterior en cuestiones como la destruccién de las instituciones democraticas, la descentralizaciéon
autonémica y el sistema de los partidos, Galicia no fue una excepcioén. La transicion a la democracia
puso en primer plano la solucién de uno de los grandes problemas que Espana habia formulado,
como ya vimos, desde la Il Republica: la cuestion de las nacionalidades internas y las pretensiones de
autogobierno y desenvolvimiento econémico y cultural propios.

Asi, tras las primeras elecciones democraticas y de acuerdo con el régimen de preautonomias, la
Asamblea de Parlamentarios gallegos aprobd un texto en octubre de 1977. Este texto, el Decreto ley
de 16 de marzo de 1978, fue negociado con los representantes gubernamentales y se convirtié en el
pilar del régimen preautonémico de esta comunidad auténoma. Mas la autonomia gallega carecié

*Cfr. Al respecto, AJA, RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, MEILAN GIL, LOPEZ PINA, etc.

*°|a sentencia del Tribunal constitucional 32/1981, de 28 de julio sefiala que la Constitucion espafola configura una distribucion
vertical de poder en la que se establece que al Estado le corresponde la soberania, las comunidades auténomas estan dotadas
de autonomia politica y las provincias y municipios ostentan una autonomia administrativa de distinto nivel. La autonomia es
"un principio general de la organizacién del Estado plasmado en nuestra Constitucion”, en concreto, en esta sentencia se sena-
la que "es uno de los principios estructurales basicos de nuestra Constitucién®”. Asi, el principio de autonomia da lugar a una
distribucién en cascada del poder y la sentencia 32/1981, configura esa distribucion vertical del poder publico.




del entusiasmo que despiertan instituciones de nueva planta®', como veremos, ya durante la transi-
cion y durante la redaccion-aprobacion del Estatuto se habfan manifestado los titubeos y zigzageos.

La Xunta de Galicia es constituida en julio de ese afio, conforme lo establecido en este Decreto ley y
tras el llamamiento del Presidente. Posteriormente, se procedié a la recopilacion de anteproyectos y
sugerencias hacia la elaboracion de un Estatuto de autonomia®?. Sobre estos materiales trabajaria
una Comision de representantes de diferentes partidos integrada por dieciséis miembros, la llamada
Comisién dos dezaseis, cuya actividad comienza el 10 de Enero de 1979 y finalizaria casi tres meses
mas tarde con la presentacion de un anteproyecto de Estatuto de autonomia®?, que se enmarca en
los limites de la Constitucion.

Este anteproyecto de Estatuto establecia el techo competencial mas amplio permitido por la
Constitucion espafiola, pero se veria rebajado en las fases siguientes de tramitacion®*. Pero el proyec-
to de gallego aprobado por la Comisién Constitucional del Congreso serfa el primero de toda una
serie de Estatutos recortados®*. Es decir, se observaba un recorte del techo competencial®*®, una desi-

*1Sobre las bases juridicas de esa autonomia gallega hemos de destacar que, ademés de adoptarse el Decreto ley de 16 de marzo
de 1978 sobre el que se partira en el desarrollo del autogobierno gallego, un sector doctrinal edificaba la autonomia gallega
sobre el proyecto de Estatuto de la Il Republica. Al respecto, CORES TRASMONTE abogaba por el mantenimiento del Estatuto
gallego de 1936. Para el autor, éste no habia sido objeto de especial interpretacion juridico-politica aunque en 1977 comienza
a tomar una singular actualidad, sobretodo, por la renovacién de su contenido, de su legitimidad y de su texto formal. CORES
TRASMONTE destaca de esta manera que el uso juridico del texto de 1936 deberia ser bien como base de la organizacion de
Galicia o, por defecto, como base de la legitimidad del nuevo Estatuto, o como parte dogmatica del nuevo texto o como ele-
mento de interpretacién del mismo. (Cfr. CORES TRASMONTE, Baldomero, La devolucion de Galicia. El Estatuto: ayer y hoy,
Libros Minerva, Santiago, 1977, pp. 21y ss)

*2Sobre esta fase denominada “de formacion del Estatuto” puede consultarse MEILAN GIL, José L., La génesis de la autonomia
de Galicia, Editorial La Voz de Galicia S.A, 2005, pp.11-31, en el que se destacan los precedentes indispensables del denomi-
nado “proyecto de Raxoy” —como son el Pacto de San Sebastian de 1930, el proyecto de Estatuto presentado en las cortes el
15 de julio de 1936, las cortes republicanas de 1 febrero de 1938 en el que el Estatuto toma estado parlamentario, etc—, la
constitucion y labor del grupo de la Comisién de los dieciséis, la ponencia de los nueve que resultaba de la Asamblea de parla-
mentarios gallegos de 5 de mayo del afio 1978, la movilizacion de los municipios, los acuerdos alcanzados en el Hostal de los
Reyes catdlicos sobre las instituciones autondmicas y su sede y la aprobacién unanime del proyecto de Estatuto.

*3 Destacaremos como rasgos que caracterizarian el anteproyecto de Estatuto de autonomia los siguientes: la conceptuacion de
Galicia como una nacionalidad histérica que se articulaba como C.A, establecia el término de “poder galego” para designar a
los 6rganos fundamentales de la C.A.—Parlamento, Xunta, Presidente y Poder xudicial—, la oligatoriedad del gallego como len-
gua propia de Galicia, un Tribunal de Xustiza como ultima instancia en Derecho civil gallego, la figura del presidente recibe el
plus del “reforzamento do poder galego”, la inexistencia de una cldusula que exija un porcentaje minimo sobre los votos emi-
tidos o el censo para alcanzar la representacion parlamentaria, etc.

4 Asf, una ponencia de nueve parlamentarios rechaza la propuesta socialista de aceptar sin mas el anteproyecto de la Comision dos
dezaseis por lo que se nombra otra comision en mayo de ese afo. Esta Comisién seguiria el anteproyecto de la Comisién dos deza-
seis y la Asamblea de parlamentarios en junio apenas introduce tampoco modificaciones al anteproyecto presentado.

*Para ver el alcance de los “recortes” realizados a la autonomia gallega, nos centraremos en uno de los ejes que vertebran el
texto estatutario: el de la asuncion de las competencias. Asi, la transitoria tercera eliminaba la iniciativa del Parlamento de la
C.A en la delimitacién de las materias compartidas, sélo lo determinaria una ley de las Cortes generales. Ademas, en las prin-
cipales materias de relieve econdmico para Galicia no dispondria de competencias exclusivas sino concurrentes con el Estado, y
las competencias concurrentes presentaba en el texto carencias decisivas pues por la remision del art. 30 referido a las compe-
tencias exclusivas de la C.A. al art. 28, asi la Comision centralizaba gran parte de este tipo de competencias al indicar “é com-
petencia da Comunidade Auténoma galega o desenvolvemento lexislativo e a execucion da lexislacion do Estado nos termos
que a mesma estableza [...]" pues esta Gltima expresion limita la competencia exclusiva a lo que establezca la legislacion esta-
tal. Vemos, por lo tanto que existe una limitacion competencial o “clausula competencial”, que en el caso de la disposicion tran-
sitoria tercera se ve claramente, esta norma referida a materias de competencia compartida establece que la delimitacién de las
competencias las realiza unilateralmente las Cortes sin participacion de la comunidad autonoma, frente lo que ocurria en el caso
del Pais Vasco y Catalufia en donde se negociaban en una Comisiéon mixta.

#6 Ademas, hemos de destacar la labor del Tribunal constitucional en esta etapa, asi, en la STC 76/1983 de 5 de Agosto, este tri-
bunal determiné que el legislador estatal no podia incidir con caracter genérico en la delimitacion competencial entre el Estado
y las CC.AA si no hay una expresa prevision constitucional o estatutaria, ni dictar normas que incidan en el reparto competen-
cial cubriendo lagunas constitucionales, ni siquiera incidir indirectamente en la delimitacién de competencias mediante la inter-
pretacion de los criterios que sirven de base a la misma.
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gualdad en principio respecto de otras comunidades histéricas, una disminucion de las atribuciones
de la comunidad autébnoma al tener que ser discutidas y aprobadas por un érgano central.

Este recorte competencial seria ademas pretendido recurrentemente por los sucesivos gobiernos de
la UCD y el PSOE. Y es que en Galicia se producian dos paradojas: por un lado, que la mayoria par-
lamentaria era de la UCD, como el gobierno central, y por otro, que Galicia constitucionalmente, con-
forme a la disposicion transitoria segunda, tenia derecho a alcanzar un nivel competencial superior,
como Catalufa y el Pais Vasco. En esa situacion el Gobierno de Adolfo Suarez también quiso reducir
las competencias de esta comunidad auténoma a través de la ya citada “clausula competencial” que,
finalmente, no prospero.

Por todo ello, el texto del Estatuto de Galicia elaborado por la Comisién Constitucional del Congreso
fue aprobado sélo por los miembros de la UCD y desencadend una movilizacion politica en Galicia ante
el llamado ‘Estatuto aldraxe’. Entre los meses de agosto y septiembre de 1980, las fuerzas politicas se
ponen de acuerdo en lograr un acuerdo que se logra con los llamados ‘Pactos do Hostal’ el 29 de sep-
tiembre de ese afo, una propuesta de modificacion®’ de varios puntos del proyecto de la Comision.

El primer gobierno auténomo llegaria con la presidencia de Fernandez Albor, cuya primera mision era
la de poner en practica el Estatuto de Autonomia, aprobado con dificultades ya resaltadas®®. Frente
a ello, este presidente demostrd poca influencia politica y escasa capacidad de mando por lo que
algunos autores®® criticaron su gobierno como un “gobierno monarquico”.

El siguiente gobierno fue el de Gonzélez Laxe, se caracterizé por ser un presidente joven, desconocido y
tecnocrata, que influirfa no mucho en la composicién de su gobierno coaligado —PG, Coalicién Galega,
PSOE—. Ademas, se hace un seguimiento de las actividades comunitarias y comenzarian los anteceden-
tes de la accion exterior de la comunidad autdonoma en la Unidn Europea con los primeros pasos para la
constitucion de lo que seria la Fundacién Galicia Europa en el seno de la Conselleria de Facenda.*®

Tras el gobierno de Laxe comenzaria el extenso gobierno de Fraga Iribarne®' quien presenta propuestas

*7Esas modificaciones fueron entre otras: la supresion de la transitoria tercera n°2, la supresion de la referencia al art. 28 en el art.
30, la fijacion en la transitoria primera de un plazo de un mes para constituir una Comision mixta de transferencias, etc. Esas
modificaciones serfan aceptadas y se aprueba por la Comisién y la Delegacion de la Asamblea de parlamentarios el 29 de octu-
bre de ese afo. Pero quedaba el referéndum del estatuto, este seria el 21 de diciembre y con una escasa participacion del elec-
torado. Finalmente, el texto se ratifica por el Congreso el 17 de febrero de 1981 y se publica como ley organica 1/1981 de 6
de abril en el BOE del 28 de abril.

*8 A esas dificultades se anaden la de la poner en funcionamiento una institucion, la de carecer de tradicién parlamentaria
y gobierno, la falta de recursos y medios humanos y materiales, la escasa legitimidad popular del sistema —como hemos
resaltado—, etc.

% Ademas, autores, como VILAS NOGUEIRA, sefalaron que el Fernandez Albor nunca actué como un presidente del Gobierno. Pues
bien, el presidente reforzo la figura del vicepresidente que se convirtié en un 6rgano dotado de competencias propias a través del
Decreto 371/1986, de 26 de noviembre en el que en su articulo primero establece las competencias ex novo que corresponden al
vicepresidente y solo la quinta seria delegada, las demas son por sustitucion aunque al final lo que parecia encomendarle es la fun-
cién de gestion y coordinacion técnica. Finalmente, y tras una mocién de censura, el presidente dimitirfa. (Vid. VILAS NOGUEIRA,
J. "Adi6s a la autonomia mondrquica”, La Voz de Galicia, 2 de octubre de 1987, p.3, cit. por VILAS NOGUEIRA; J., MAIZ; Ramén,
et alii, en O sistema politico galego. As insitucions, Universitaria Manuais, Ediciones Xerais, Vigo, 1994, p. 329).

9 En estas fechas es cuando comienzan a abrirse las puertas y expectativas para la C.A de Europa, por lo que comienza a hacer-
se informes en la Xunta sobre el impacto de Europa para la C.A (Por ejemplo, cfr. Posicions da Comunidade Auténoma de
Galicia ante as negociacions de adhesion de Espana & CEE, Conselleria de economia e facenda, Xunta de Galicia, 1985).

*! Durante dieciséis anos gobernd la comunidad auténoma, dicho gobierno se caracterizd porque su presidente estaba dotado de
una personalidad singular marcada por haber sido el principal lider de la derecha espanola desde la restauracion de la demo-
cracia. En cuanto a la forma de dirigir la politica autonémica, Fraga se erigié como el primer presidente que se rode6 de un
staff, de esta manera se hacia depender funcionalmente del presidente cargos integrados organicamente en las Consellerias de
Presidencia o en Relaciéns Institucionais. Con su presidencia por primera vez la posicién del presidente se ajusta a las expecta-
tivas derivadas del orden estatutario primando entre los Conselleiros, con un estilo personal de gobierno frente la ausencia de
Albor y la impotencia de Gonzalez Laxe.




de “federalismo de ejecucién” y de “Administracion Unica”** tendentes a la descentralizacién y a
favor de un Estado federal Europeo, en este sentido se manifiesta en un documento Galicia en Espafa
y en Europa. Reflexiones sobre el papel de las autonomias en el Estado y la Comunidad Europea®,
en el que senala como pilares del Estado autonémico los siguientes: el principio de autoidentificacion,
autogobierno, solidaridad y participacion. Estos principios son claves en su discurso y dirigiran la posi-
cion del gobierno gallego de cara a la accion exterior comunitaria. Aqui, es donde se sittan la pre-
sentacion de los documentos presentados por Galicia de cara a la Conferencia Intergubernamental
de 1996°* y 2004°* que definirdn de un modo expreso cudl es la posicion de la comunidad auténo-
ma respecto a la integracién comunitaria. Desde el punto de vista competencial, en esta etapa se pro-
duce una importante ampliacion de facultades autonémicas y de medios que facilitasen su ejercicio,

*2| a propuesta de Fraga basicamente consistia en atribuir practicamente la totalidad de las facultades ejecutivas de titularidad
estatal a las CC.AA, se trata de un federalismo de ejecucién, cuyo fundamento ideoldgico serfa el principio de subsidiaridad, es
decir, en el que la ejecucién corresponderia a los poderes publicos mas cercanos, las CC.AA. En el caso de Galicia, debemos
sefalar que aparece como una administracion indirecta pero esta posicion derivard de una férmula ambivalente que baraja la
hipétesis de la administracion directa e indirecta. Asi, el art. 41 del Estatuto de Autonomia de Galicia estable “la Comunidad
Auténoma ejercera sus funciones administrativas por érganos y entes dependientes de la Xunta de Galicia. También podra dele-
garla en las provincias y deméas entidades locales reconocidas en este estatuto”. Este articulo, para algunos autores, como
JIMENEZ ASENSIO, en principio apostarfa por una administracién directa aunque reconocen que hay un reconocimiento y aper-
tura a las técnicas de gestion indirecta. Esta tendencia a la Administracion Unica, finalmente, podria utilizar como instrumento
de extension el Art. 150.2 de la CE. (Vid. JIMENEZ ASENSIO, Rafael, La Administracion Unica en el Estado Autondmico,
Generalitat de Catalunya, Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, ed. Marcial Pons, 1998, pp. 109y 172).

%2 Cfr. FRAGA IRIBARNE, Manuel, Galicia en Espana y en Europa. Reflexiones sobre el papel de las Autonomias en el Estado y en
la Comunidad Europea, Vigo, Xunta de Galicia, 1990.

** Hace diez anos, la posicion de esta Galicia —entonces ante la reforma del TUE, en 1996—, ya se sustentaba sobre una serie de
modificaciones que se mantienen posteriormente de cara a la Convencién del 2004. Esas propuestas pueden clasificarse en dos
tipos: propuestas de caracter general y propuestas de caracter especifico. Dentro del primer tipo, las propuestas de caracter
general, estarian la de reforzar el papel del Comité de las Regiones para ello es necesario: fomentar la adopcién de dictdmenes
por propia iniciativa, su configuracién como una institucion comunitaria, el ampliar sus facultades consultivas al Parlamento
Europeo, el reconocimiento de plena autonomia organizativa y presupuestaria, el establecimiento de la necesidad de motivar
las decisiones de las demas instituciones de la unién que se aparten de los dictdmenes del Comité, que la eleccion de sus miem-
bros sea por una Asamblea elegida por sufragio universal directo, etc. La segunda de las propuestas generales es la de una
nueva concepcion del principio de subsidiariedad. La tercera de las propuestas generales es de vital importancia para Galicia al
ser considerada una regiéon con competencia legislativa. Dentro de las propuestas sectoriales se establecen: en primer lugar, la
Ciudadania, en este ambito se sugeria la regulacién de unas bases juridicas especificas para el voluntariado en el tratado, que
se tenga en cuenta la opinién del Comité de las Regiones en esta materia; en segundo lugar se sugeria el establecimiento de
un vinculo mas estrecho entre el CdR y el Comité de Politica de empleo que se cree; en tercer lugar, y en el ambito de la PAC,
se propone el establecimiento de largos periodos transitorios en la adhesién de los nuevos estados; en ultimo lugar, se propo-
nia de un modo especifico la limitacion del capital extranjero en empresas con domicilio en un Estado miembro, de esta mane-
ra, la propuesta gallega coincidiendo con la espafola se adheria a la del Reino Unido.

*5E|l documento gallego presentado de cara a la Conferencia intergubernamental del 2004, “Galicia cara la convencion” avanza
una serie de propuestas y sugerencias, pero en este caso a diferencia del documento de 1996, se plantean todas ellas con
caracter general y no se distinguen propuestas y sugerencias de tipo sectorial. Asi se destacan como a tales: Primero, la posi-
cion de las regiones europeas ante el reparto competencial y la necesaria elaboracién de un “listado europeo de materias de
interés regional”, al ser un asunto pendiente desde las anterior documento presentado. Segundo, la conversion del Comité
de las Regiones en una institucion, la clarificacion de su composicion, el nombramiento y mandato de sus miembros y el
reforzamiento de sus facultades, a la que se le acompanan de una serie de sugerentes reformas como la aprobacion de leyes
de consentimiento, su legitimacion juridica o participacion legislativa, entre otras. Tercero, el documento presenta otras formu-
las de mejorar esa participacion regional en las instituciones comunitarias tales como: el establecer la presencia de las comuni-
dades en el Consejo, o incrementar la presencia de las comunidades auténomas en los grupos de trabajo en la Comisién.
Cuarto, el documento presenta propuestas y sugerencias entorno a los Parlamentos regionales. En quinto lugar, las sugerencias
del documento se centran sobre los instrumentos normativos europeos y su uso, destacando el abuso del as legislaciones uni-
formes. Sexto, la necesaria redefinicién de la subsidiariedad es otra de las cuestiones pendiente de una solucion. En séptimo
lugar, el documento se refiere a las Regiones transfronterizas, en concreto, sobre su tratamiento especifico por razones politi-
cas, historicas y econdmicas ya que estuvieron marginadas, lo que explica parcialmente su inferior desarrollo y se sugiere el favo-
recer a los convenios interregionales. En octavo lugar, se propone el mantenimiento de la cohesion territorial. En noveno lugar,
se sugiere financiar la Unién para alejar las cuestiones financieras de la discusién politica cotidiana y dotar a la Unién de esta-
bilidad financiera.
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las mas importantes realizadas por el Estado fueron realizadas por la Ley organica 16/1995, de 27 de
diciembre, el real decreto 1639/1996, de 5 de julio®™® y la ley orgédnica 16/1999, de 6 de abril.

Tras las elecciones de junio del 2005 se produce un cambio en la presidencia del gobierno de la comu-
nidad®, con lo que se sefala el inicio de una nueva etapa en la politica autonémica gallega®®. La
reforma del Estatutos de autonomia gallega serd la piedra angular sobre la que se establecen modi-
ficaciones autonémicas dirigidas hacia el incremento del autogobierno gallego en el marco del Estado
de las autonomias en Espafa y respecto a la Union Europea. A partir de ahi, se crea a principios del
ano 2006, en el seno del Parlamento gallego una comision de estudio de la reforma del Estatuto de
autonomia de Galicia, cuyo cometido sera el de perfilar los &mbitos necesarios para materializar un
texto de reforma estatutaria para su posterior aprobacion. En el capitulo tercero del presente traba-
jo nos detendremos en el estudio de las reformas estatutarias como ulterior evolucion del modelo
descentralizador gallego.

1.3. Necesidad de un analisis competencial a la hora de valorar el sistema de las
autonomias

Para comprender cudl es del verdadero autogobierno de la comunidad auténoma gallega y su posi-
cion dentro del modelo autondémico del Estado espafol, se nos plantea la necesidad de hacer una
estudio sobre el sistema de distribucién de las competencias al ser el elemento principal a la hora de
configurar el verdadero peso politico y territorial de la comunidad auténoma dentro del Estado.

La autonomia politica contemplada en el articulo 137 de nuestra Carta magna, ésta se concreta a su
vez a través de la fijacion de las competencias reconocidas a los diversos entes territoriales y su articu-
lacién mediante mecanismos previstos especificamente para dicho fin. La competencia reflejara el
ambito del ejercicio de los poderes de la comunidad y se configura como el elemento definidor de los
mismos. De esta manera, la competencia, se articula como el instrumento juridico que permitira el
ordenado ejercicio de los poderes y comprenden cudl sera el responsable de la misma en cada caso™®.

% Por esta via se consigue atribuir Galicia competencias que ya habian sido traspasadas a las comunidades auténomas del articu-
lo 143 tras las reformas de sus estatutos establecidas tras los Pactos autonémicos de 1992, y, también los medios materiales y
de servicios para la efectiva realizacion del traspaso competencial. Entre las competencias transferidas y delegadas a la comuni-
dad gallega cabe destacar las de: la delegacién de la competencia exclusiva sobre cooperativas y mutuas, espectaculos publicos
y transporte maritimo entre puertos de la Comunidad auténoma; y la transferencia en materia de ordenacién del crédito, banca
Yy Seguros.

7| os resultados de las elecciones autonodmicas gallegas del 2005 fueron: treinta y siete escaios de los setenta y cinco disponibles
fueron para el PP, veinticinco para el PSOE y trece para el BNG. Aunque la mayoria relativa de los votos recayeron en la candi-
datura de Fraga, que obtuvo el 44,9% de los votos, la coalicion formada por el PSOE y el BNG que habian alcanzado el 52,1%
de los votos sumados del electorado fue la que accedié al gobierno de la comunidad auténoma. (Vid.
http:/Awww.elmundo.es/especiales/2005/06/espana/elecciones_galicia/resultados/, 12 de julio 2006, 11.54 horas).

*5En el propio discurso de investidura del Presidente Tourifio ya se sefiala la importancia que van a tener algunos acontecimien-
tos de cambio que tendran lugar en los afios posteriores y que se encabezara con la propuesta de una reforma estatutaria. Sobre
esta cuestion en el texto se indica que “O novo estatuto estd chamado a cumplrir. entre outros obxectivos: a) Ampliar e asegu-
rar os dereitos dos cidadans. b) Contribuir 6 desenvolvemento econdmico, & creacion de emprego e 6 benestar social. c)
Establecer unha estrutura institucional mais democratica e 6 mesmo tempo madis eficaz. d) Reforzar a identidade lingistica e
cultural do pais. €) Dotarnos dun marco de competencias coherente e suficientemente garantido. f) Institucionalizar a presen-
za de Galicia na Unién Europea e no exterior.” (Cfr. PEREZ TOURINO, Emilio, Discurso de investidura, Santiago, 27 de julio de
2005, www.galiciadigital.com/psd/Instituciones/Instituciones/parlamento_galicia/discurso_investidura2005.html, pagina consul-
tada el 12 de julio de 2005, a las 13.54 horas).

%% Cfr. MEILAN GIL, José L., La ordenacion juridica de las autonomias, Editorial tecnos, S.A, Madrid, 1988, pp. 51y ss.




El estudio de esta cuestion nos va a exigir el conocimiento del mecanismo previsto constitucionalmen-
te para tal efecto, su concretizacion estatutaria, su desarrollo normativo y su articulaciéon practica. Sin
una estructuracion clara de esos mecanismos de distribucion competencial y de los aspectos practi-
cos que implica su aplicacién, la impresion de caos que en principio nos presenta la materia no podria
ser superada.

Asi, una mera enumeracion de materias en el texto constitucional no nos permite comprender cual es el
grado de autonomia alcanzado por la comunidad gallega dentro del Estado autonémico. Surge la nece-
sidad de completar ese andlisis competencial con las previsiones estatutarias, la regulacién juridica, la
interpretacion jurisprudencial y sus condicionantes externos, como la integracion europea supraestatal.

Para ese estudio sera necesario el individualizar tanto el ambito como la extension de los poderes que
la comunidad autdbnoma gallega tiene sobre las diversas materias a partir de ahi podremos extraer los
elementos que han definido la autonomia de la regiéon y su comparacién con otros modelos federa-
les en desarrollo, como el britanico.

En resumen, ya que la delimitacion competencial es un elemento muy importante dentro de los sis-
temas federales, el hecho de que no pueda ser estudiada o explicada constituiria un defecto insalva-
ble a la hora de comprender el como ha ido evolucionando la autonomia gallega y el proceso auto-
némico a lo largo de estos afios. Es necesario, por lo tanto, el ir analizando cada uno de los elemen-
tos que la constituyen y reflexionar sobre el desarrollo de autogobierno que ha implicado el empleo
de uno u otro sistema de delimitacion competencial.

2. Galicia: estructura competencial

2.1. El punto de partida normativo: La Constitucion y el Estatuto de Autonomia gallego

El sistema de distribucion de competencias es una pieza clave dentro de cualquier modelo descentra-
lizacion politico administrativa para poder apreciar el nivel de poder de los distintos entes territoria-
les y la existencia de un modelo de corte federal. No existe una Unica técnica de hacer frente a esa
ordenacioén y atribucion de las facultades, sino que dependiendo de la naturaleza del Estado, regio-
nal o federal, y de elementos de conveniencia politica se opta por un sistema u otro.

La distribucién competencial en el sistema de Estado autonémico se configura como el mecanismo
de distribucion de poder lo que refleja su importancia. En el caso del Estado espafiol, esa distribucion
de competencias se estructura en torno a las previsiones normativas fijadas en la Constitucion® y
completada, —dado el caracter abierto del modelo autonémico que contempla— por los Estatutos
de autonomia, su desarrollo legislativo posterior y su concrecién practica llevada a cabo por la juris-
prudencia; y, delimitada por su integracién en la Unién Europea. Por ello, nuestro trabajo, ahora,
debe detenerse en el estudio de esos pardametros que configuran el verdadero sistema de delimita-
cion de las competencias gallegas.

0| principio de competencia se establece como elemento esencial dentro del reparto de poder. De manera que los entes terri-
toriales ejerceran sus facultades sobre los ambitos competenciales establecidos en los instrumentos juridicos sefalados.
La Constitucién establece, en términos generales, la competencia de las competencias y el mecanismo de articulacion del siste-
ma. La supremacia juridica, el valor normativo y su aplicabilidad directa de la Carta magna garantizaran de este modo la auto-
nomia regional.
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Dentro de la variedad de métodos empleados por los textos constitucionales® para la distribucién de
competencias® entre los distintos entes politicos, la Constitucién espafiola ha optado por el sistema
de listas cerradas®?. Asi, la Carta magna se encuentra dentro de los sistemas federales modernos que
adoptan el mecanismo de la triple lista de atribucion competencial. Pero esas listas son meramente una
enumeracion de materias que se atribuyen a un ente territorial u otro en el mayor parte de las ocasio-
nes de una manera concurrente®. De esta manera, lo habitual va a ser el que nos encontremos con
una materia cuyas funciones se encuentren dispersas entre los distintos poderes politicos territoriales.

La consecuencia inmediata de todo ello es que el sistema de distribucion competencial es mas com-
plejo que el mero reparto de materias o facultades recogido en los textos normativos, fundamental-
mente nos referimos a la Constitucion y al Estatutos de autonomia. Los mecanismos de articulacion
de las competencias seran los que den forma a la distribucién de materias y a los problemas que sus-
citen del ejercicio del reparto de las mismas entre los distintos poderes territoriales. Entre esos meca-
nismos de articulacion de las competencias destacaremos la labor interpretativa desarrollada por el
Tribunal Constitucional para aclarar los problemas en la configuracién de las facultades de cada poder
politico, a ella nos referiremos mas adelante®”.

La peculiaridad que presenta el sistema de reparto de competencias del Estado autonémico es que,
aun partiendo del disefio constitucional, la distribucion de las mismas no acaba ahi sino que se esta-
blece un reenvio a los Estatutos de autonomia que son los encargados de definir las competencias
que le corresponden a una determinada comunidad auténoma®®. De manera que, si no lo hace esa
competencia le corresponderan al Estado en virtud de la cldusula residual del articulo 149.3 de la
Constitucion. Este fue el caso de la competencia de control sobre espectaculos publicos que no fue

7' as técnicas de distribucién competencias han ido evolucionando a lo largo del tiempo. Dentro de ellas, el sistema de listas es
la mas tipica de los modelos federales. En la primera etapa del proceso federal, los modelos politicos solian implantar el siste-
ma de lista Unica, es el caso de la Constitucion suiza y la norteamericana. Posteriormente, los sistemas federales adoptan nue-
vos mecanismos como: el de la doble lista en las que el Estado asume facultades exclusivas y otras no exclusivas sobre las que
podrian legislar los entes regionales —aqui podemos citar a la constitucion alemana de 1919—; el de la triple lista de legisla-
cién y ejecucion de materias por la federacion, de legislacion federal y ejecucién regional y de la legislacion basica del Estado
federal y legislacion de desarrollo y ejecucién por los estados miembros —sefialaremos aqui como ejemplos la constitucion aus-
triaca de 1920, la espafiola de 1931, e incluso la Ley Fundamental de Bonn de 1949—; e incluso el sistema de lista Unica que
acoge las competencias asumibles por las regiones —como es el caso de la constitucion italiana de 1947—.

2 Entendidas como tales las funciones o facultades que recaen sobre una materia.

73 Sobre las listas competenciales cerradas del modelo de Estado autonémico ha de consultarse RUIZ MIGUEL, Carlos, O Dereito
publico de Galicia, Biblioteca de divulgacion, Universidad de Santiago de Compostela, 1997, pp. 27-28.

74Sean las competencias ejecutivas o legislativas su ejercicio en la mayor parte de las ocasiones se realiza de un modo concurren-
te, lo que dificulta el establecimiento preciso de los contornos competenciales del autogobierno regional. Para autores como
FERNANDEZ RODRIGUEZ y SANJURJO RIVO destacan que el sistema de distribucion de competencias como el espafol reviste
de una especial complejidad no sélo desde el punto de vista de su articulacién técnica si no también desde las implicaciones
politicas que genera, al ser el reparto de competencias un reparto del poder politico. (Cfr. FERNANDEZ RODRIGUEZ, José J., SAN-
JURJO RIVO, Vicente A., “Las competencias de la comunidad auténoma de Galicia: Perspectivas de reforma” en Repensando o
autogoberno: Estudos sobre a reforma do estatuto de Galicia, Xosé A. SARMIENTO MENDEZ ( coord.), Universidade de Vigo,
Vigo, 2005, p.184). Por este motivo, veremos en el apartado 1.3.3 la importancia de los mecanismos de colaboracién juridica
y politica en la configuracién del &mbito competencial gallego.

* Vid. dentro de este capitulo el subapartado 3.3.1 referido a la interpretacion jurisprudencial referido a las lineas jurisprudencia-
les, el desarrollo del Estado de las autonomias, la interpretacién de términos oscuros como lo basico, los conflictos de compe-
tencias Galicia, etc.

¢ De esta manera, se observa la configuracién del principio de primacia constitucional en el &mbito competencial. Pero ese prin-
cipio, lejos de ser meramente tedrico, se configura como practico en la medida en que la rigidez constitucional ofrece una
garantia al mantenimiento de la delimitacién competencial. Esta rigidez se extiende a los estatutos de autonomia lo que a jui-
cio de RUIPEREZ ALAMILLO permite completar la distincién entre el poder constituyente y los poderes constituidos con el poder
estatuyente. (Cfr. RUIPEREZ ALAMILLO, Javier, La proteccién constitucional de la autonomia, Temas clave de la Constitucion
espanola, editorial Tecnos, Madrid, 1994, pp. 294 y ss.). Esto supondra que, aunque la reforma constitucional en materia com-
petencial exigiese una reforma estatutaria de adaptacion, el legislador ordinario no podria transgredir el poder estatuyente.
Sobre la cuestion de la reforma constitucional y estatutaria nos referiremos con mayor detenimiento al final de esta parte del
capitulo tercero.




asumida por el Estatuto gallego®. Por todo ello, resulta l6gico que todos los estatutos pretendiesen
asumir el mayor nimero de materias como competencias autonémicas.

Otra peculiaridad que presenta el reparto de competencias del Estado autonémico ha sido su evolu-
cién. En un primer momento, como ya hemos visto, no todas las comunidades autbnomas tenian el
mismo nivel competencial, mientras unas disfrutaban de un nivel mas amplio de competencias la
mayoria en cambio vefan como sus competencias constituian un grupo mas reducido.
Posteriormente, con la LOTRAVA y LOTRACA al grupo de comunidades privilegiadas se anaden
Canarias y Valencia a través de la técnica de transferencia competencial, en esta época las diferencias
de competencias en materias primarias o secundarias se extendian a las desigualdades financieras o
de servicios de los traspasos que recibian del Estado. Finalmente, se produce la homogenizacion entre
las competencias de las comunidades autbnomas.

También el sistema de reparto competencial establecido en la Constitucion se caracteriza por presen-
tar un doble nivel competencial: por un lado, el fijado respecto al Estado sobre las competencias exclu-
sivas del 149 de la CE, las compartidas, las delegadas y transferidas de las que es titular y las no asu-
midas por las comunidades auténomas; y, por otro lado, el nivel competencial autonémico dentro de
los margenes competenciales prefijados el Estatuto puede asumir competencias en el marco del arti-
culo 148 de la Carta magna y a la vez recibir el traspaso o la delegacién de otras por el Estado. De esta
manera, el nivel competencial fijado en los Estatutos de autonomia pareceria tener un origen negati-
vo, lo no asumido por el Estado, y limitado a los ambitos fijados por el articulo 149 de la Constitucion.

La importante labor del Tribunal Constitucional a la hora de ir configurando la delimitacién compe-
tencial e interpretando los elementos confusos de la misma es otro elemento destacable de nuestro
modelo de delimitacién competencial. Reflejo de ello son las numerosas sentencias dictadas en este
ambito, el desarrollo de una doctrina jurisprudencial clarificadora de conceptos tan importantes en
este campo como son el de las bases, el interés general, el bloque de constitucionalidad, la accion
exterior de las comunidades autbnomas, etc.

Los traspasos de competencias como técnica de ampliacién y homogenizacién competencial han exigi-
do dotar a las Comunidades autonomas de medios, servicios y la financiacion necesaria. Esa necesidad
ha supuesto la existencia de una gran conflictividad entre el Estado y las Comunidades auténomas, ahi
la labor del Tribunal constitucional ha sido un pilar clave de sostenimiento del Estado de las autonomias.

En definitiva, la distribucion de competencias en modelos de federalismo al revés como el autonémi-
co presenta una serie de peculiaridades que hay que considerar a la hora de entender el como se fija
esa delimitacion y como se articulan las facultades del Estado y las Comunidades auténomas. En las
préximas pdaginas intentaremos reflejar no sélo las caracteristicas sino también las problematicas y
soluciones que se le han ido confiriendo a la articulacion de nuestro modelo territorial de division del
poder en el ejercicio de sus facultades®.

*7Sobre estas peculiaridades del sistema de distribucion de competencias espanol se refiere AJA, en particular, senala el que el
califica como olvido del estatuto gallego sobre la competencia en el control sobre espectaculos publicos.(Cfr. AJA, Eliseo, Estado
autonoémico, federalismo y hechos diferenciales, Alianza Editorial, 2004, pp.121y ss)

8 En la articulacion de este modelo de distribucion de competencias cabe ahora recordar, a modo de inciso, que: las Comunidades
auténomas, en concreto la gallega, ejercen su competencia sobre un amplio abanico de materias bien de una forma exclusiva
—es decir, sin injerencia por parte del Estado ni, por supuesto, de otra Comunidad Autbnoma— o bien de una manera com-
partida con el mismo Estado; respecto a los Entes Locales, serdn las leyes estatales y autonémicas las que establezcan las com-
petencias que pueden corresponder a los Municipios para la gestién de sus intereses en cumplimiento de la autonomia que la
Constitucion les reconoce en esta linea; y, para un efectivo ejercicio de las competencias, es necesario que el traspaso de fun-
ciones y servicios vaya acompanado de los medios personales, materiales y presupuestarios necesarios. Es decir, la financiacion
autonomica también jugara un peso decisivo a la hora de poder hacer frente a los gastos que supone el mantenimiento del
autogobierno y traducir al desarrollo practico la distribucion competencial fijada desde un punto de vista juridico y politico.

o
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2.1.1. La delimitacién competencial constitucional

A pesar de las peculiaridades indicadas, la evolucion de nuestro sistema de delimitacion competencias
ha llegado a la situacion de una distribucion de competencias entre los entes territoriales semejante a
la de otros federalismos europeos. Asi, observamos que con el protagonismo del Estado en las relacio-
nes entre los distintos entes territoriales se configura un entramado de competencias en desarrollo que
ha de ser articulado y en el que gana importancia la labor jurisprudencial interpretativa.

A la hora de analizar el sistema de distribucion de competencias tenemos que partir de las previsio-
nes constitucionales. La técnica de distribucién de competencias prevista en la Carta magna es la del
sistema de listas, inspirado por una serie de principios y completado con la previsién de la cldusula
residual del articulo 149.3, y las facultades estatales en materia de legislacion de bases, armoniza-
cion, delegacion y traspaso de competencias®”.

Para poder comprender como se produce el reparto de las mismas entre los distintos entes territoria-
les debemos estudiar cada uno de estos elementos por separado.

1. Los principios que rigen el sistema de distribucion de competencias en la carta magna son:
el principio dispositivo reflejado en la posible asuncién de competencias autonémica dentro
del marco constitucional dentro del articulo 148, y el posible empleo de los mecanismos del
149.3, 150.2 para modificar la delimitaciéon competencial; el principio de unidad y autono-
mia del articulo 2 y 137 para la gestién de los respectivos intereses®’; el principio de la mate-
ria como elemento de la configuracién competencial’®', etc.

2. El sistema espanol contiene dos listas competenciales, una referida a los poderes centrales y
otra a los propios de las Comunidades Autébnomas, contempladas de un modo enumerati-
vo cerrado, principalmente, en los articulos 148 y 149 de la Carta magna.

3. La clusula residual o de cierre de doble sentido ya que el articulo 149.3 establece la atribu-
cion a las Comunidades auténomas de las competencias no atribuidas exclusivamente al
Estado, y, por otra parte, la atribucion al Estado de las que las Comunidades no hubieran
asumido. Esta clausula supone una mayor complicacion en la articulacion de la delimitacion
competencial ya que supone la potencial alteracién de lo que claramente parecia expuesto
en los articulos anteriormente citados.

72 E| sistema de distribucion competencias establecido en la Carta magna tiene vocacién de plenitud en el sentido de que abarca-
rfa a toda actividad publica. Por este motivo, las técnicas interpretativas previstas como la clausula de supletoriedad, la cldusu-
la de atribucion residual de competencias, el principio de indisponibilidad de las competencias, el principio de competencias
implicitas, o el de prevalencia permitiran suplir la especifica previsién normativa de atribucién competencial para una materia.
(Cfr. FERNANDEZ RODRIGUEZ, José J., SANJURJO RIVO, Vicente A., “Las competencias de la comunidad auténoma de Galicia:
Perspectivas de reforma” en Repensando o autogoberno: Estudos sobre a reforma do estatuto de Galicia, Xosé A. SARMIENTO
MENDEZ ( coord.), Universidade de Vigo, Vigo, 2005, p.184).

9| a doctrina del TC evolucionara a la hora de entender esta férmula de interés respectivo: desde la concepcion de interés gene-
ral como el que corresponde al interés de Espafa, o de la nacién espafola, como un interés que se contrapone a los intereses
propios de las comunidades auténomas, o que comprende al interés predominante, hasta llegar a la concepcién de que el inte-
rés general no es equiparable al de la nacién pues las comunidades autonomas lo conforman. Vid. entre otras las sentencias
4/1981, 25/1981, 1/1982, 35/1982, etc.

*#1Vid., STC 39/1982 de 30 de junio. A hora bien, el Tribunal Constitucional aporta diversas interpretaciones del concepto de mate-
ria: asi puede referirse a las actividades concretas del poder respecto a determinados fines sociales, a la sectorializacion del pro-
pio ordenamiento juridico, a las grandes divisiones disciplinarias aceptadas comuinmente, a un sector disciplinar homogéneo,
etc, (Vid, STC 37/1981 o0 39/1982, entre otras).




4. La prevision del articulo 150 de la Constitucion, que permiten la configuracién extraestatu-
taria de competencias autonémicas. Lo que en la practica generara una alteracion del repar-
to competencial inicialmente establecido. Su empleo como técnica de homogenizacion com-
petencial ha sido generalizada sobre todo en la década de los noventa y marcara una nueva
etapa en el desarrollo del proceso autonémico.

A efectos de sistematizacién de nuestro estudio mas adelante nos referiremos concretamente a los
elementos uno®®, tres y cuatro sefialados, dado el caracter eminentemente practico que han incidido
pues supondran la ulterior alteracion de esa delimitacion y daran juego a la articulacion competen-
cial llevada a cabo a través de la labor interpretativa del Tribunal constitucional. Asi, en este aparta-
do nos referiremos con caracter especial a la enumeracion especifica de materias establecidas en
nuestra Constitucion.

Las listas competenciales de la Constitucién espanola como las de los estatutos de autonomia aun-
gue semejan aparentemente cerradas y claras®®* no lo son. Sf es cierto que, por ejemplo, frente al
modelo anglosajon®’, nuestro sistema de reparto de competencias se ha caracterizado por el hecho
de establecer un elenco de competencias distribuidas en dos listas®®, no meramente una reserva com-
petencial estatal y una clausula abierta de atribucién material regional. Aunque esa enumeracion de
competencias atribuidas en el texto constitucional a un titular parezca clara, el Estado, puede a su vez
alterarse por la posible asuncion de las competencias autonémicas en el ambito del 148, por la inci-
dencia de los articulos 149.3, 150, de la CE, por los estatutos y la propia labor del Tribunal constitu-
cional. Esto va implicar que el modelo de delimitacion competencial espafiol formalmente cerrado sin
embargo en la practica se articula como un modelo abierto de delimitaciéon competencial ya que sus
perfiles competenciales no estan totalmente definidos en el texto constitucional.

2 Cabe indicar que respecto a los principios que determinan la configuracion competencial, que algunos de ellos —como el prin-
cipio de autonomia, de unidad, de solidaridad, cooperacién, etc— estaran relacionados con los que sustentan el Estado auto-
nomico y a los que nos referimos en el apartado 2.2.1.

*3Por un lado el apartado tercero de este articulo 149 prevé que las competencias no atribuidas al Estado, seran de las comuni-
dades autonomas si lo establecen sus respectivos estatutos. Por otro lado, el apartado 149.1 prevé competencias concurrentes
entre el Estado y las comunidades auténomas, asi: 1.En materia de seguridad publica, las comunidades autbnomas pueden crear
sus propias policias, es el caso de las policias autdnomas vasca, catalana, gallega, navarra, etc. Algunas de ellas adscritas al
Cuerpo de Policia nacional como la andaluza, la navarra o la gallega —asf, la Unidad del Cuerpo Nacional de Policia adscrita a
la comunidad auténoma de Galicia se constituye y se adscribe a la misma, de conformidad de la Orden de 19 de junio de 1991
y con las previsiones del R.D. 221/91, de 22 de febrero— otras no, como la vasca o la catalana —por ejemplo, el Real Decreto
de 25 de octubre de 1980 transfiere esta competencia a la C.A catalana—. 2. Las comunidades autonomas disfrutan de com-
petencia normativa propia en concurrencia con el Estado: especialidades procesales que se deriven del derecho sustantivo de
las comunidades auténomas, los derechos forales o especialidades, régimen juridico-administrativo especial de las comunidades
auténomas, normas especiales sobre la proteccion del medioambiente, normas de desarrollo y ejecucion de la normativa basi-
ca sobre medios de comunicacion. 3. Finalmente, las comunidades auténomas también tienen competencia en materia de orde-
nacion de la pesca maritima y en materia de cultura.

4 Aqui, simplemente, sefalaremos que el modelo anglosajon es el conocido como retaing model —modelo de retencién— ya que
la atribucion competencial se establece mediante una Unica lista contenida anexo 5 de la Scottish Act en la que se prevé una
reserva de competencias legislativas y ejecutivas exclusivas, sobre las que Escocia tiene la prohibicion de legislar y ejecutar —
articulos 29.2b) y 29.2.c) de la Scottish Act— a la vez que se establece la transferencia de la potestad ejecutiva y legislativa de
las restantes.

* Formalmente, las listas de competencias son dos, las contempladas de un modo detallado en los articulos 148 y 149 de la
Constitucién y desarrolladas en el &mbito gallego en los articulos 27 y siguientes de nuestro Estatuto. Sin embargo las listas de
competencias pueden entender que son mas de dos segun las categorias de competencias que se establezcan como veremos
a continuacion.
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Los articulos 148 y 149 de la Constitucion establecen un elenco de materias sobre las que el Estado
o la Comunidad auténoma asumirian competencias®®, o que corresponden con exclusividad a la com-
petencia del Estado.

Siendo asi, definidas numéricamente en la Constitucién las materias sobre las que recaerian las compe-
tencias, podemos intentar fijar con un fin didactico una clasificacion de las competencias. La doctrina
ha formulado distintas clasificaciones en funcién de su titular, del &mbito material, de su origen, asi:

1. A tenor de la titularidad de las competencias y el ejercicio de las mismas, es decir, segun el
grado de asuncién de funciones sobre las materias. Atendiendo a este criterio se han elabora-
do gran numero de propuestas doctrinales de clasificacion competencial. Unas que podriamos
denominar como mas sencillas ya que simplemente distinguirian entre competencias exclusi-
vas —de las que solo tiene la titularidad el Estado o de las Comunidades autébnomas—, y otro
tipo de competencias la concurrentes o compartidas en las que como su nombre indican ten-
drian facultades sobre esas materias en mayor o menor grado los distintos entes territoriales.

En cambio, autores como FERNANDEZ SEGADO® establecen una clasificacion mas comple-
ja de la distribucién competencial partiendo de su articulacion constitucional y estatutaria.
Asi, el profesor distingue dentro de la tipologia competencial las llamadas competencias ple-
nas o integras, las competencias exclusivas limitadas, las competencias compartidas, las con-
currentes, las competencias indistintas. Las competencias plenas serfan las que se dispone de
la totalidad de la materia en una Unica instancia, normalmente éstas le corresponden al
Estado. Las competencias exclusivas limitadas suponen que una instancia asume la totalidad
de una funcién aunque no sobre la totalidad de la materia si no en una parte en la que cada
instancia tiene competencia exclusiva, como es el caso de las obras publicas que en funcion
de su caracter pueden ser asumidas en la totalidad de sus funciones por el Estado o por la
Comunidad auténoma. En cambio, las competencias compartidas implican el ejercicio de
una misma funcion e idéntica materia por dos instancias, como ocurre con la legislacion
basica del Estado y el desarrollo de la misma por la Comunidad auténoma. Mientras que las
competencias concurrentes son competencias diferenciadas, estatales y autonémicas pero
interrelacionadas que recaen en un espacio fisico aunque su objeto juridico es diverso como
puede ser los puertos de interés general de competencia estatal y la competencia exclusiva
del articulo 27.3 del Estatuto de Galicia®®. Finalmente, las competencias indistintas abarcan
a aquellas materias sobre las que el Estado y la Comunidad auténoma tienen facultades
indistintas pero idénticas, como es el caso de la cultura contemplada en los articulos
149.1.28, 149.2 de la Constitucién para el Estado y para la comunidad auténoma en el
148.1.17 de la CEy 27.19 y 27. 20 del Estatuto.

Otras propuestas clasificatorias intermedias, como la que propone AJA*®, recogen es clasifi-
cacion tan minuciosa y simplemente atendiendo a la distribucién competencial y no a la

*De manera que, estos articulos mas que fijar las competencias que corresponden a uno u otro ente lo que hacen es establecer
un listado doble de materias. Esto complica el determinar una clara delimitacion en las materias enumeradas para perfilar cual
es el grado de competencia que se reserva el Estado y cudl el que puede corresponder a la comunidad auténoma.

397 Cfr. FERNANDEZ SEGADO, Francisco, “Distribucion de competencias en la Constitucién espafola”, en Revista de Derecho,
Universidad Austral de Chile, volumen V, diciembre de 1994, Valdivia, Chile, pp. 39-51.

*# £l articulo 27.3 del Estatuto de Galicia se refiere a la competencia exclusiva de Galicia en la ordenacion del territorio, y de Litoral,
urbanismo y vivienda.

* Al respecto resulta muy ilustrativo el cuadro clasificatorio introducido por AJA en su obra. (Cfr. AJA, Eliseo, El Estado autonomi-
co. Federalismo y hechos diferenciales, Ciencias Sociales, Alianza Editorial, Madrid, 2004, p. 131)




articulacion distinguen entre: competencias exclusivas de las comunidades auténomas®®,
del Estado™®', competencias concurrentes®?, competencias compartidas®” y otro tipo de com-
petencias™.

2. Atenor del origen de las mismas, podriamos distinguir aquellas competencias que llamaria-
mos “originarias” asumidas por el Estatuto de la comunidad auténoma desde el principio,
o diferidas® aquellas que han sido competencias autonémicas con el avance del proceso
autondmico, bien por delegacién, traspaso®® o incluso por interpretacion jurisprudencial®”’.
Asf, dentro de las originarias podiamos sefnalar la competencia en materia de organizacion
y ordenacion administrativa, y las derivadas del traspaso o delegacién en el caso de la comu-
nidad auténoma gallega podemos citar como ejemplo la ley 16/1995 de 27 de diciembre®*.
La posibilidad de establecer oficinas de representacion autonémicas en Bruselas reconocida
en la sentencia STC 165/1994 a pesar de la carencia de la competencia en relaciones exte-
riores como le habia sido negada a esta comunidad en la sentencia STC 137/1989*° es uno
de los ejemplos mas claros de potestad diferida en el caso del Estatuto gallego.

*0Dentro de las competencias exclusivas de las comunidades auténomas nos encontrariamos con las materias de: instituciones
autonomicas, agricultura y ganaderia, turismo, asistencia y servicios sociales, caza y pesca, comercio y consumo, industria, y
urbanismo. Ademas, dentro de este grupo también se inscriben en funcién del territorio, el interés o la categoria si afectan a
solo una comunidad auténoma las competencias sobre ferrocarriles, transportes, aprovechamientos hidraulicos, puertos y aero-
puertos, museos y bibliotecas de la CA.

*'En esta categoria nos encontrariamos con las competencias estatales en: Defensa y fuerzas armadas, relaciones internaciona-
les, nacionalidad y extranjeria y derecho de asilo, comercio exterior, sistema monetario, ordenacion del crédito, banca y seguro,
sanidad exterior. A las que habra que afnadir las competencias sobre ferrocarriles, transportes, aprovechamientos hidraulicos, etc
indicados en la nota anterior si por razon del territorio, el interés o la categoria, corresponden al Estado al afectar a varias comu-
nidades autéonomas y no sélo a una.

*2|a competencia concurrente es una categoria que comprende para AJA las materias de: ordenacion general de la economia,
crédito y cajas de Ahorro, medios de comunicacién educacion, régimen local, sanidad, administraciones publicas y funcionarios,
medio ambiente.

* Formarian parte del bloque de competencias compartidas: la legislacién sobre productos farmacéuticos, la legislacion mercan-
til y penitenciaria, la legislacién laboral, y la propiedad intelectual e industrial.

***Nos quedarfan otro grupo de materias que no podriamos incluir en ningun otro y que se podrian denominar como las demas
materias y comprenderian a la cultura, televisién autondmica, participacién en empresas publicas, orden publico y las denomi-
naciones de origen.

¥ A este tipo de competencias se refiere MONTILLA MARTOS cuando destaca a la falta de previsién estatutaria sobre algunas com-
petencias ya que se superaba el techo competencial previsto para las comunidades del articulo 143 y que posteriormente fue-
ron asumidas por las técnicas de reforma estatutaria por un procedimiento especifico de ampliacion transcurridos cinco anos
desde la aprobacion del estatuto, o por la técnica de delegacion o transferencia. El punto de partida de estas competencias se
situarfan en los acuerdos autonémicos de 1981 (Cfr. MONTILLA MARTOS, José A., Las leyes organicas de transferencia y
Delegacion. Configuracion constitucional y practica politica, Temas claves de la Constitucion espafola, Editorial tecnos, S.A,
Madrid, 1998, pp.175y ss).

5 En el caso de la comunidad auténoma gallega esas competencias pueden ser clasificadas en competencias estatutarias que son
fijadas por el EAG o extraestatutarias que fueron asumidas por la ley 16/1995 de 27 de diciembre y la ley organica 16/1999,
de 6 de abril.

*7 También la jurisprudencia del Tribunal constitucional y su evolucién interpretativa de competencias ha supuesto la configuracién
de una serie de facultades que se han ido atribuyendo de un modo especifico a los distintos entes territoriales.

% Esta ley transfiere a la Comunidad gallega la competencia exclusiva sobre cooperativas y mutuas, espectaculos publicos y trans-
porte maritimo entre puertos de la comunidad auténoma, el fin de la misma era el homogenizar las competencias entre las
comunidades auténomas. Tras los acuerdos de 1992 las comunidades auténomas del articulo 143 de la CE habian visto amplia-
das sus competencias sobre materias sobre las que no era competente la comunidad auténoma gallega con el fin de lograr esa
armonizacion competencial se le traspasan facultades que no habian sido asumidas por su Estatuto de autonomia.

**9Recordemos que la STC 137/1989 declaré inconstitucional el convenio de colaboracién Xunta de Galicia-direccion General de
Medio Ambiente del Gobierno de Dinamarca.
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3. Desde el punto de vista funcional, las competencias pueden clasificarse de un modo mas
sencillo sobre los ambitos en los que se ejercen o potestades que implican. Asi distinguimos
entre competencias normativas y competencias ejecutivas*®. Las competencias legislativas se
refieren a todas las normas con caracter genera lo que implica a la potestad reglamentaria
con excepcion de los reglamentos independientes. Las competencias ejecutivas abarcan las
actividades que concretan a las normas generales y a los reglamentos independientes. Pero
esta clasificacion se complica cuando se analiza el sistema de reparto competencial autoné-
mico estatutario ya que habra que distinguir entre la competencia legislativa plena o abso-
luta, la competencia legislativa relativas o compartida, las competencias ejecutivas plenas o
absolutas y las competencias ejecutivas relativas o compartidas. De este modo, la simplici-
dad que pareceria tener el sistema de clasificacion competencial pierde su virtualidad.

4. En funcién a su ambito material, también se puede establecer una clasificacion de las com-
petencias®' de la siguiente manera:

— en materia de organizacién y ordenacién administrativa por ejemplo citamos los articulos
148.1y 148.2;

— como competencias en materia de las principales ramas del Derecho y administracion de jus-
ticia citaremos como ejemplo los articulos 149.1.1, 149. 1.5, 149. 1.6, 149. 1.8 y 149. 1.12;

— en materias de bienes, recursos y obras publicas, por ejemplo los articulos 148.4, 149.1.22
y 149.1.24,

— en materia de seguridad publica y proteccion civil por ejemplo citamos el articulo 149. 1.29;
— en materia social 148.20 y 148.21, 149. 1.7, 149. 1.16y 149. 1.17;

— en materia econdmica, dentro de este ambito se pueden distinguir los servicios de caracter
econdmico (gas, electricidad, transporte, telecomunicaciones) citaremos como ejemplo los
articulos 148.5, 149. 1.20, 149. 1.21,149.25 y 149.1.27; fomento y planificacién econémi-
ca por ejemplo los articulos 148.13, 149. 1.13 y 149. 1.14; sector agropecuario y pesquero
por ejemplo citamos los articulos 148.6, 148.7, 148.11 y 149. 1.19; sector financiero citare-
mos como ejemplo el articulo 149.1.11; sector turistico por ejemplo el articulo 148.18;

— en materia cultural, patrimonio y deporte por ejemplo citamos los articulos 148.14, 148.15,
148.16, 148.17, 148.19y 149.1.28;

— en ordenacién de territorio, urbanismo, vivienda y medio ambiente cabe citar los articulos
148.3, 148.8, 148.9y 149.1.23;

4 Cfr. RUIZ MIGUEL, Carlos, O Dereito publico de Galicia, Biblioteca de divulgacion, Universidad de Santiago de Compostela,
1997, pp. 181y ss.; y FERNANDEZ RODRIGUEZ, José J., SANJURJO RIVO, Vicente A., “Las competencias de la comunidad auté-
noma de Galicia: Perspectivas de reforma” en Repensando o autogoberno: Estudos sobre a reforma do estatuto de Galicia, Xosé
A. SARMIENTO MENDEZ ( coord.), Universidade de Vigo, Vigo, 2005, pp.195. Esta clasificacion resulta Gtil a la hora de identi-
ficar el autogobierno escocés y galés dado los diferentes tipo de Devolution —primary legislation, competencias legislativas y
ejecutivas, en el caso de Escocia y secondary leglislation, competencias meramente ejecutivas, en el caso de galés—.

“ Desde el punto de vista de las competencias gallegas esta sistematizacion es aplicada por CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, (Cfr.
CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, Jose L., “De las competencias de Galicia” en Jose L. CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, et alii,
Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad autdnoma Gallega, Ministerio de las Administraciones Publicas,
Madrid, 1991, p. 331). Nosotros nos referiremos a ella en el siguiente apartado.




— en materia de relaciones internacionales, defensa, nacionalidad e inmigracién y aranceles
citaremos como ejemplo los articulos 149.1. 2,149.1.3, 149.1.4 y149.10;

— en materia de consultas y estadisticas por ejemplo citamos los articulos 149.1.31y 149.1.32.

Y de un modo mas general esos tipos materiales de competencias que puede asumir la comu-
nidad auténoma de Galicia se podria agrupar en tres grandes grupos de materias:

— un grupo de materias referidas a bienes publicos locales, que en el caso de las autonomias
y sus competencias asumibles previstas articulo 148 abarcaria a diecinueve de los veintidds
apartados.

— otro grupo de materias referidas a bienes preferentes que en el &mbito competencial auto-
némico asumible del articulo 148 que comprenderia un nimero mucho menor ya que sélo
se refieren a ellas dos de sus apartados

— Yy, un tercer grupo de bienes publicos de mercado que en el supuesto de las competencias
autondmicas asumibles del articulo 148 comprenderia Unicamente a un apartado.

5. También atendiendo a las materias sobre las que recaen las competencias pueden distinguir-
se si afectan a materias horizontales o verticales*?. Las materias verticales se refieren a un
sector de la vida social u ordenamiento, como es el caso de la agricultura, pesca, ganaderia,
industria, montes, etc. En cambio, las materias horizontales atraviesan otras competencias,
como ocurre con las relaciones internacionales o la planificacion de la actividad econémica.
La titularidad de una competencia sobre las materias horizontales amplia el ambito compe-
tencial del ente territorial que la ostenta en la medida que deja una puerta abierta a la asun-
cion de facultades que se refieren a las competencias horizontales. Es el caso del
art.149.1.1°. 3 de la Constitucion que reserva la materia de relaciones exteriores al Estado
lo que permite que en esa actividad se vean afectadas competencias autonémicas corres-
pondientes a &mbitos materiales horizontales como la pesca o la agricultura.

6. Existen otras clasificaciones competenciales mas complejas que aunan criterios que hemos
destacado en las anteriores. Asi, ALVAREZ CONDE** distingue entre competencias minimas,
competencias derivadas, competencias remanentes o residuales. Dentro del primer grupo,
las competencias derivadas, se incluirian las enumeradas en el articulo 148.1, este listado
plantea numerosos problemas como el de su posible transitoriedad a tenor de lo dispuesto
en el articulo 148.2, el que no suponga la plena asuncién de las materias enumeradas por
todas las comunidades auténomas ni que se fije el tipo de competencia autonémica sobre
esas materias, bien ejecutivas, bien legislativas etc. Respecto al segundo grupo de compe-
tencias, las derivadas del articulo 149.1 de la CE, cabe subrayar que esta seqgunda lista de
materias se caracteriza por su heterogeneidad, por su posible temporalidad ya que el Estado
puede delegar o transferir a las autonomias dichas competencias, y porque agrupa a tres
posibles grupos de materias las totalmente atribuidas al Estado, las que se les reconoce de
un modo expreso algun tipo de competencia a las Comunidades autbnomas, y las que el
Estado se reserva algin dmbito sobre las mismas pero sobre las que cabria alguna compe-
tencia no expresa de las Comunidades auténomas. Finalmente, el tercer grupo, el de las

“2 Cfr. RUIZ MIGUEL, Carlos, O Dereito publico de Galicia, Biblioteca de divulgacién, Universidad de Santiago de Compostela,
1997, pp. 178y ss

2 Cfr. ALVAREZ CONDE, Enrique, Curso de Derecho Constitucional, Los érganos constitucionales del Estado autonémico, volumen
Il, segunda edicion, tecnos, Madrid, 1993, pp. 427 y ss.
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competencias remanentes o residuales abarcaria aquella que son susceptibles de su asuncién
conforme el articulo 149.3 de la Constitucién en el que se establezca una clausula de pre-
valencia del Derecho estatal®® y una clausula de cierre®®.

Los diferentes modelos de clasificacién competencial reflejan la complejidad que entrama en disefio
constitucional de las mismas. Las dificultades e inconvenientes que plantea cada uno de las clasifica-
ciones propuestas reflejan la confusa regulacion constitucional y estatutaria de las mismas que redun-
da en una inseguridad juridica. De este modo, el sistema de clasificacién de competencias por muy
sencillo y claro que sea no puede solucionar el problema de la complejidad y confusion del modelo
de reparto competencial espafiol*®.

Ahora bien, si tuviésemos que elegir uno de los modelos sistematizadores de competencias dentro de
los distintos modelos de clasificacion propuestos podemos quedarnos con el modelo intermedio pro-
puesto por AJA ya que se trata del modelo que mas se utiliza habitualmente para referirse a los dis-
tintos tipos competenciales no sélo dentro de nuestro modelo autondmico sino que con alguna sal-
vedad®” también se aplican en otros modelos de corte federal. Incluso, a efectos practicos dada la
dificultad de diferenciacién cabe incluso hablar de un solo tipo de competencias compartidas sean en
sentido estricto o concurrentes.

La idea de intentar lograr el sistema de clasificacion mas simple posible se debe a que la articulacién
de la distribucion competencial no se ajustara a cerrados blogues competenciales teéricos. El desa-
rrollo practico de las competencias, la intervencién interpretativa del Tribunal constitucional, la inte-
gracién comunitaria no son sino algunos ejemplos de la variaciéon que pueden sufrir la delimitacion
competencial estrictamente teodrica.

En definitiva, podemos sefalar que las competencias que realmente son exclusivas del Estado no son
tantas como en principio podrian deducirse de una primera lectura del articulo 149. Las razones que
sostienen esta conclusion son basicamente las siguientes: por un lado, hemos visto que existen

“ Sobre la cldusula de prevalencia y su relacion con la clausula de cierre debemos apuntar la discusion doctrinal suscitada. Por un
lado, autores como OTTO sefalan que no se trata de una norma de competencia aunque supone actuar dentro de los limites
fijados por la distribucion de competencias. Mientras otro sector doctrinal, como PAREJO, sefiala que la cldusula de prevalencia
si se trata de una norma de competencias cuya eficacia se manifiesta en el ambito de las competencias compartidas. (Cfr. PARE-
JO, Luciano, La prevalencia del derecho estatal sobre el regional, Madrid, 1981; OTTO, Ignacio DE, “La prevalencia del Derecho
del Estado”, en Estudios sobre Derecho estatal y autondmico, Civitas, Madrid, 1986, p. 73; y OTTO, Ignacio DE, Derecho cons-
titucional. Sistema de fuentes, Ariel editorial, Barcelona, 1987, pp. 281-282)

“5E| problema de la clausula de cierre se encuentra a la hora de determinar su dambito material ya que en principio pareceria refe-
rirse a las materias que no se hallarfan en las dos listas sefialadas, en concreto a aquellas sobre las que el Estado, en principio, no
parece tener competencia y menos exclusiva o reservada, pero s hay alguna competencia autonémica. Por lo que, potencial-
mente, formaria parte de este grupo de competencias las materias del articulo 148.1. Esto puede generar una doble contradic-
cién como apunta ALVAREZ CONDE sobre el caracter residual de las competencias ya que pueden ser asumidas por las comuni-
dades auténomas aunque para la mayorfa se requeria un plazo de cinco afos, y por otro lado, si no son competencias asumidas
por las comunidades auténomas las asumirfa el Estado. (Cfr. ALVAREZ CONDE, Enrique, Curso de Derecho Constitucional, Los
6rganos constitucionales del Estado autondémico, volumen II, segunda edicién, tecnos, Madrid, 1993, p.434).

4% A nuestro parecer, las listas exhaustivas de competencias presentan una serie de inconvenientes tales como: su profundo detallis-
mo; una mayor posibilidad de quedarse obsoletas con el avance del desarrollo econdémico, social o tecnolégico, una mayor inse-
guridad juridica dado la complejidad a la hora de determinar el sujeto titular de un aspecto muy concreto de una competencia;
el incremento de las demandas jurisprudenciales en la resolucion de conflictos competenciales. Unas listas abiertas como las esco-
cesas parece hacer frente, mediante la mera reserva competencial, de un modo mas seguro juridicamente a los inconvenientes
que plantea el modelo espanol. Veremos asi que los conflictos competenciales suscitados, atin con sus peculiaridades, se resuel-
ven mediante acuerdos politicos previos a la aprobacion de una norma y no se canalizan en la practica por la via jurisprudencial.

“7Entre las peculiaridades competenciales que incluyen otros modelos podemos destacar las llamadas competencias implicitas del
modelo norteamericano o de la Unién Europea, la llamada competencia de competencias desarrollada por la doctrina alema-
na, las competencias de apoyo o complemento que recogian el proyecto de Tratado constitucional europeo, etc.




muchos sectores*® en los que es previsible la concurrencia con la competencia autonémica en esas
materias, lo que engendra dificultades en la delimitacién de la competencia estatal y autonémica,
aquf seria fundamental la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Ademas, las comunidades auto-
nomas sélo asumen las competencias que les hayan sido atribuidas —por los Estatutos, las leyes
de transferencia, delegacién etc.—, de manera que el Estado tiene una competencia residual sobre
las materias no asumidas por las comunidades autonomas en los Estatutos conforme el art. 149.3 de
la Constitucion.

Por otro lado, materias como la defensa, fuerzas armadas, moneda, pesca maritima, etc, ya no son
materias de competencia estatal sino que son dmbitos en los que las decisiones vienen de la esfera
supraestatal, es el caso de la Union Europea, la OTAN, la ONU, etc. Es decir, se ha producido una rup-
tura del concepto de competencia exclusiva del Estado con el fin de evitar que el Estado por esta via
penetrase en todos los &mbitos competenciales desde el punto de vista, por un lado, de las comuni-
dades auténomas y, por otro lado, de las propias competencias de los entes supranacionales.

Sabemos que, en los Ultimos afos, hubo una generalizacion de las competencias autondémicas pare-
ja a una atomizacién de la autonomia en torno a las materias y competencias y que se justifica por
el hecho de que no se pretendian establecer discriminaciones entre unas comunidades autébnomas
frente a otras. Si bien es cierto, que existen dos Comunidades autdbnomas, Pais Vasco y Navarra que
pueden acudir a otros titulos competenciales llamados “horizontales” en virtud de lo establecido en
la disposicion adicional 12 de la Constitucién, pero éstos no constituyen un titulo auténomo de del
que se deriven competencias especificas*®.

Ademas, se procede a la generalizacion competencial ante la posibilidad del rechazo total del sistema
autonodmico por las comunidades auténomas, si sélo se le atribuyesen algunas categorias de compe-
tencias a determinadas comunidades autonomas, esto se constata actualmente ante el aluvion e pro-
puestas de reformas estatutarias que se presentan tras la aprobacion del texto catalan. Aungue, la
pasada diferencia de competencias autonémicas entre distintos grupos de comunidades auténomas
responde a una diferencia estructural permanente entre las autonomias. La ampliacién de competen-
cias*® suponfa practicamente la igualacién con las comunidades auténomas del articulo 151
Constitucion espafola, pero las diferencias basicas se intentan mantener por parte de las llamadas
comunidades histéricas lo que genera una cierta paradoja dentro de nuestro modelo autonémico.
Alcanzadas las mayores cotas de autogobierno autonémico y generalizado el proceso, se incrementan
las demandas de una diferenciacién competencial autonémica que vaya mas alla del actual marco
competencial homogeneizado, pero los intentos realizados por estas comunidades se han visto con-

“% Podemos citar como ejemplos de estos sectores, en los que concurren las competencias autondmicas y estatales, los siguientes:
la seguridad publica, legislacién civil, el régimen de las comunicaciones, el medioambiente o los aprovechamientos hidraulicos.

“9 Asi lo ha determinado el Tribunal constitucional en las sentencias 123/1984 de 18 de diciembre, 76/1988 de 26 de abril, en los
que se destaca la no titularidad competencial especial de estas comunidades y la necesidad de encontrar una interpretacién uni-
taria de la disposicion adicional.

419 Recordemos que tras los Acuerdos Autonémicos de 31 de julio 1981y a lo largo de estos afios, se han ampliado las competen-
cias de las comunidades auténomas que inicialmente tenian menor nivel de poder, bien mediante leyes organicas de transfe-
rencia —ley orgéanica 11 y 12/1982—; mediante la reforma de los estatutos de autonomia —son los casos de Asturias,
Cantabria, Canarias y Valencia entre otros, mediante las LO 1/ 1994 de 24 de marzo y siguientes de la misma fecha—; y tras
los nuevos pactos autondmicos de febrero de 1992, a través de la Ley Organica de transferencia 9/1992. Una vez aprobada esta
ley, la ampliacion de las competencias de las comunidades auténomas restantes se traslado6 a sus Estatutos de Autonomia los
cuales fueron reformados en marzo del 1994 con el fin de que de esta manera no se produjesen de nuevo nuevos desniveles.
Mas lo cierto es que esta ley ni las posteriores reformas de los Estatutos pudieron conseguir uniformar competencias como se
pretendia, pues la diversidad se mantiene aun cuando todos los estatutos de autonomia del art. 148 de la CE se reforman asu-
miendo las competencias que permite el art. 149. Las comunidades auténomas catalana y vasca se basan en el hecho de que
la CE considera a Espafa integrada por “regiones y nacionalidades” lo que justificaria que haya un mayor grado de autogobier-
no para las nacionalidades y por tanto una ampliacion de su techo competencial.
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testadas por las mayores demandas competenciales del resto de autonomias plasmadas en propuestas
de reformas estatutarias que siguen las mismas pautas de las comunidades que anhelan diferenciacion.

En la evolucion del proceso autondémico, debemos destacar otras importantes modificaciones ademas
del aumento de competencias de las comunidades auténomas y su equiparacion. Asi, hubo otras
reformas entre ellas destacaremos las siguientes: la reforma del Senado, como veremos, la financia-
cion de las comunidades auténomas en 1993, la reforma generalizada de los Estatutos, como ya
mencionamos, y la de la participacion de las comunidades auténomas en la Unién Europea. A las que
nos referiremos mas a delante®".

Hoy por hoy, por lo tanto, lo que se pretende por parte de las comunidades auténomas es el incre-
mentar sus competencias no tanto por la ampliacién como por el cumplimiento efectivo de los tras-
pasos pendientes, por la presencia efectiva de las comunidades auténomas en los 6rganos centrales
del Estado, una lectura mas flexible de los titulos competenciales que permita el incremento del auto-
gobierno y el evitar las duplicidades en las actuaciones administrativas. Todas esas demandas auto-
némicas pretenden concretarse mediante la adopciéon de nuevos textos estatutarios reformados.

Asi, aunque el balance actual del Estado de las autonomias es positivo, el proceso autondémico es un
proceso abiertamente inacabado. Aunque los articulos 2, 97, 137, 138, 149.3 y 155 de la
Constitucion configuran la autonomfa de las comunidades auténomas como un poder limitado para
la gestion de sus respectivos intereses, quedan pendientes el traspaso de bienes y servicios de com-
petencias atribuidas a las comunidades auténomas*?, la determinaciéon sobre la naturaleza transferi-
ble 0 no de muchas materias, asi como el mejorar la participacion de las comunidades auténomas en
los érganos del Estado, la mejora de los instrumentos de colaboracion entre el Estado y las comuni-
dades autdbnomas, la inexistencia de un recurso de inconstitucional por omision en el que estuviesen
legitimadas para su interposicion, entre otros.

41 Simplemente, podemos avanzar ahora que, en entre las demandas de ampliacién competencial autondémica y un mayor politi-
co en la toma de decisiones que afecten a sus competencias se han logrado algunos avances sobre todo en el &mbito de la inte-
gracion europea asi, que en 1997 se institucionaliza la Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas
(CARCE) integrada por representantes del Gobierno central y de las comunidades auténomas. Anteriormente, en 1994, se
alcanza un acuerdo para que las comunidades auténomas participen efectivamente en las posiciones Espafia como Estado
miembro defienda ante la Union Europea cuando afecte a sus competencias a través de la Representacion Permanente de
Espana ante la Unidn Europea (REPER). Ademas, en estas fechas comienza funcionar el Comité de las Regiones creado con el
Tratado de Maastricht, en él participan diecisiete miembros por las comunidades auténomas y cuatro por los Entes locales espa-
fioles. Por todo ello, vemos que hay un avance, pequefo pero real en la participacién autonémica de las comunidades auténo-
mas en la Unién mediante mecanismos internos —creados en Espafia— y externos —establecidos en el seno de la Union
Europea—.

42 Asf, desde 1978 hasta el afio 2006 se ha producido mil ochocientos cuarenta traspasos de competencias y se han traspasado
del Estado a las CC.AA hasta finales de 1998, un total de 510.000 funcionarios, a estos deben afadirse los que corresponden
a la Administracion Autonomicas y que las CC.AA han creado; asi, el nimero total de funcionarios de las comunidades auto-
nomas en enero del 2006 eran un 50,1%. En el caso de Galicia, fueron aprobados los siguiente traspasos de competencias: nin-
guno en 1978, 2 en 1979, 1 en 1980, 1 en 1981, 20 en 1982, 18 en 1983, 17 en 1984, 13 en 1985, 3 en 1986, 4 en 1987,
2 en 1988, 8 en 1989, 1 en 1990, ninguno 1991, 2 en 1992, ninguna en 1993, 7 en 1994, 9 en 1995, 11 en 1996, 6 en 1997,
5en 1998, 8 en 1999, ninguna en 2000, ninguna en el 2001, 1 en el 2002, ninguna en los anos 2003 y 2005, mientras que
en 2004 tres y en el 2006 de momento 2. Existiendo hasta diciembre de 2002, méas de ciento treinta reales decretos de traspa-
sos —principal instrumento empleado para realizar estos traspasos, pero no el Unico—, no podemos olvidarnos de la LO
16/1995, de 27 de diciembre, para la homogeneizacién competencial. Aunque las competencias de esta ley fueron incorpora-
das al resto de Estatutos de las CC.AA a través de los pactos autonomicos del 1992, el problema de utilizar una técnica como
la Ley organica de traspasos es que el Estado actla como intermediario en el proceso de ampliacién competencial cuando las
CC.AA podrian asumirlas con la reforma de sus Estatutos, reforma que se hace necesaria aun con la técnica de la ley orgénica
para que el traspaso sea pleno. Por lo que parece no tener mucho sentido esta técnica legal de traspaso competencial cuando
la C.A podria asumirla por via de su estatuto. (Vid. MONTILLA MARTOS, José A., Leyes de trasferencia y delegacion, Editorial
tecnos, Madrid, 1998, pp. 271 y ss). Tampoco podemos olvidarnos del Real Decreto 1639/1996, de 5 de julio, sobre traspaso
de funciones y servicios, y de la ley organica 16/1999 de transferencia de competencias a la comunidad auténoma de Galicia
en materia de ordenacién del crédito, banca y seguros que amplian el marco competencial gallego por la técnica del 150.2 de
reforma competencial extraestatutaria, a la que nos referiremos especificamente en otro apartado de este capitulo.




2.1.2. El bloque de constitucionalidad como elemento de delimitacion competencial

No podriamos acabar este apartado sobre la distribucién de materias en el dmbito Constitucién si
hacer una breve referencia a otro de los pardmetros normativos basicos de la delimitacién competen-
cial, el bloque de constitucionalidad. Se trata de un instrumento hermenéutico elaborado para y por
la operatividad del constitucionalista y particularmente para el juez constitucional*®. Sus origenes se
encuentran en Francia y tras consolidarse se extiende a Espafa aunque experimentara variaciones y
modificaciones*. Se produce asi una mutabilidad del llamado canon o pardmetro de constituciona-
lidad que la doctrina ha cuestionado como inconstitucional®”.

Su justificacion para DE OTTO se encuentra en el hecho de que si hay una distribucion de materias
entre normas de igual rango, es posible que la validez de unas normas dependa no sélo de la
Constitucion, si no también de normas del mismo rango que tienen constitucionalmente reservada
una materia*'®. Esto se deberia al hecho de que la Constitucién crea una serie de normas interpues-
tas a las que la carta magna les atribuye la virtualidad de condicionar la creaciéon de otras aunque son
del mismo rango. En cierta medida puede parecernos paraddjico pues aunque se trata de normas
del mismo rango controlaran la constitucionalidad de otras, mas se trata de normas a las que la CE
esta funcion.

Asi, en nuestro ordenamiento juridico su aplicacion y desarrollo se ha debido al disefio del mismo rea-
lizado por el Tribunal constitucional a partir de las sentencias 10/1982 de 23 de marzo y 26/1982 de
24 de marzo con el fin de delimitar dentro del rango jerarquico superior las disposiciones normativas
que prevalecerian en caso de conflicto.

En cuanto a su definicién, podemos afadir que, RUBIO LLORENTE*” sostiene al respecto que el
Tribunal Constitucional espafiol hizo uso por primera vez de la expresion en el fallo STC 10/82 y
recuerda que dicho Tribunal se refiri¢ al mismo en su sentencia 29/1982 como "a un conjunto de nor-
mas que ni estan incluidas en la Constitucion ni delimitan competencia, pero cuya infraccion deter-
mina la inconstitucionalidad de la ley sometida a examen".

Su importancia es transcendental en relacién con nuestro modelo de Estado autonémico ya que sera
el pardmetro que delimitara los perfiles competenciales de los distintos entes territoriales dado el
caracter abierto previsto por la carta magna y la necesidad de su ulterior concrecion juridica. Al ser

2 Cfr. LOPEZ AGUILAR, Juan F, Justicia y Estado autonémico. Orden competencial y Administracién de Justicia en el Estado com-
puesto de la Constitucién Espanola de 1978, Civitas, Madrid, 1994, pp.82-83.

“1“Desde el punto de vista doctrinal debemos indicar que serfa desde la década de los setenta y en concreto la doctrina implicita
del Consejo Constitucional francés al hablar de normas de constitucionalidad quien orienta esta concepcién y establece la deno-
minacion. A partir de ahi se extiende por Europa y llega a Espana en los primeros afos de desarrollo del Estado. Al principio
bajo este término se incluian un gran nimero de disposiciones normativas pero a partir de los afios 80 hay una restriccién de
las categorias de normas de referencia. Asi,” «el bloque de constitucionalidad» stricto sensu, se compone exclusivamente de tex-
tos de nivel constitucional, a saber, la propia Constitucion, la Declaracion, el Predmbulo y todas las leyes de la Republica, en la
medida que sean portadoras de «principios fundamentales”. (Cfr. FAVOREU, Louis J. y RUBIO LLORENTE, Francisco, E/ bloque
de constitucionalidad, Cuadernos Civitas, Madrid 1991, pp. 23y ss.)

“"BALAGUER CALLEJON apunta que la dificultad del parédmetro de constitucionalidad se encuentra en el hecho de que mute el
canon durante la tramitacién del recurso y la existencia de una posibilidad existan normas dentro del pardmetro de constitucio-
nalidad que se vean afectadas por la inconstitucionalidad. (Cfr. BALAGUER CALLEJON, Marfa Luisa, £/ recurso de inconstitucio-
nalidad, Centro de Estudios Politicos Constitucionales, Madrid, 2001, pp. 110y ss)

“¢ DE OTTO define al bloque de constitucionalidad como “un conjuto de normas que no forman parte de la Constitucion, que tie-
nen un rango inferior a ella y son, por tanto, del mismo rango cuya inconstitucionalidad pueden provocar” (Cfr. OTTO, Ignacio
DE, Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, Ariel editorial, Barcelona, 1987, pp. 94-95).

47 Cfr. RUBIO LLORENTE, Francisco, “Bloque de Constitucionalidad”, Revista Espafola de Derecho Constitucional, afio 9, numero
27, septiembre-diciembre 1989, pp.9-38.
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una cuestion de naturaleza variable en ambito competencial y material”’® En este sentido el bloque
de constitucionalidad en materia competencial vendria definido por las normas de la Constitucion, de
los Estatutos y de desarrollo, asi como las sentencias constitucionales trascendentes en materia de
delimitacion de las facultades de los entes territoriales. A partir de ahi las normas estatales o autono-
micas sobre esta materia han de ajustarse a ellas.

En la actualidad se plantea la cuestiéon de la posible reforma del blogue de constitucionalidad lo cual
resultarfa l6gico si analizamos las propuestas de reformas del texto constitucional y estatutarias pre-
sentadas. En este sentido resulta evidente poner en conexiéon ambos procesos ya que no tendria sen-
tido que fuese por caminos distintos; los estatutos reformados supondran una reforma de la consti-
tucién y si esta se reforma tendria que llevarse acabo una reforma de los estatutos.

En realidad nos encontramos ante un proceso global de reforma que va més alla de la reforma de la
Constitucion y de los estatutos. Los articulos que habian sido empleados hasta ahora en relacién con
la configuracion del Estado de las autonomias son objeto de una modificacion que se manifiesta a tra-
vés de varios procesos relacionados: el de la reforma previsible de la constitucién, en los términos que
veremos; el de las reformas estatutarias, como también analizaremos en el caso de la autonomia galle-
ga, el de reforma de otras normas del blogue de constitucionalidad con protagonismo en el estado de
las autonomias, como es el de determinacion de lo basico y la delegacién de competencias; y, final-
mente, el desarrollo del proceso de integracidon comunitaria que supone la alteracion del reparto com-
petencial establecido hasta ahora. Sobre todas estas cuestiones nos pronunciaremos a continuacion.

Es decir, el Estado autonémico padece la ausencia de una definicion expresa y se remite a la concre-
cion por un futuro legislador, de manera que habrfa una “desconstitucionalizacion”"°. Ademas, tam-
bién, experimentd una seria contradiccion, como sefiala Eliseo AJA. Por un lado, permite un alto
grado de autogobierno a las comunidades auténomas, en continuidad y progreso institucional. Por
otro, los propios partidos que gobiernan algunas comunidades auténomas deslegitiman el sistema,
por lo que han surgido propuestas recientes de reforma, como la vasca y la catalana a las que se
suman las propuestas de las demas autonomias. Es lo que AJA denomina la paradoja de la distancia
entre la realidad institucional y el debate politico-ideolégico™. Todo este hace que gran parte de la
doctrina empieza a cuestionarse si esta claro el modelo a seguir, si ese modelo esta configurado en
la Constitucion espafnola, o si cabe volver a configurarlo.

418 Al respecto, LOPEZ AGUILAR, desde el punto de vista de la Administracién de Justicia, analiza la configuracién del bloque de
constitucionalidad en los dmbitos de distribucién de competencias en materia de justicia, la demarcacién judicial, la organiza-
cion de la jurisdiccion y el TSJ, la organizacion judicial y las lenguas cooficiales. (Cfr. LOPEZ AGUILAR, Juan F., Justicia y Estado
autondémico. Orden competencial y Administracion de Justicia en el Estado compuesto de la Constitucion Espanola de 1978,
Civitas, Madrid, 1994, pp. 87 y ss).

49 Con caracter general, sobre la cuestion de la desconstitucionalizacién nos habiamos pronunciado en la primera parte del capi-
tulo IIl. Mas sobre el sentido de la desconstitucionalizacién de la regulacion competencial por cuestiones politicas se pronuncia
AJA destacando “la CE no contiene un modelo autondémico cerrado sino los elementos de una estructura politica descentrali-
zada que pueden combinarse de manera diferente. De hecho, toda Constitucién democratica es susceptible de un desarrollo y
una aplicacion relativamente diferente segun las fuerzas politicas y la interpretacién dominantes, como consecuencia intrinseca
del pluralismo” (Vid. AJA, Eliseo, “Cuestiones pendientes en la definicién del modelo de Estado autondémico”, en Praxis auto-
némica modelos comparados y modelo estatal, Coleccion Investigacion para la Autonomia, Actas de la | Semana de Derecho
Publico, San Sebastian, julio, 1986, p.144). Desde nuestro punto de vista hablar de una desconstitucionalizacién nos semeja un
término un poco exagerado ya que la propia Constitucion se remite a los Estatutos para completar sus previsiones por lo que
no se esta yendo contra la constitucion como puede implicar el prefijo des- sino que se va mas alla de lo previsto expresamen-
te en la carta magna pero por encargo establecido en la misma. A esta cuestion nos referiremos de un modo mas especifico
unas lineas mas adelante, a ellas nos remitimos.

“9Vid. AJA, Eliseo, El Estado autondmico. Federalismo y hechos diferenciales, Ciencias sociales, Alianza editorial, Madrid, 2003,
p. 18.




AUn es mas, como veremos, es necesario profundizar en el modelo actual y desarrollarlo, ya que que-
dan temas pendientes como: el traspaso de servicios y la ejecucion de las competencias de las comu-
nidades; el reforzar la participacion de las comunidades autdbnomas en centros de decision estatal —
en el Senado, en el Tribunal Constitucional, en la Unién Europea—; el extender el alcance de la admi-
nistracion de la comunidad auténoma; el conceder un mayor protagonismo en la adopcion de poli-
ticas generales y su ejecucion y el respeto de la distribucién competencial por el Estado de cara al
cumplimiento del Derecho comunitario®'.

2.1.3. Las competencias en el Estatuto de autonomia gallego

La Constitucion de 1978 garantiza una estructura territorial descentralizada lo que conlleva al repar-
to competencial entre los distintos entes politicos dotados de autogobierno. Pero no todo lo relativo
al Estado autondmico aparece determinado directamente en la Carta magna. Asi, ni la creacién o
determinacion de las comunidades auténomas ni la distribucion de las potestades de intervencién en
la actividad publica son cuestiones que resuelva totalmente la Constitucién. En estos ambitos se pro-
duce una remision constitucional a normas infraconstitucionales ulteriores*??, entre ellas, nos corres-
ponde abordar a los Estatutos de autonomia“®.

En este sentido, se pronunciaban CRUZ VILLALON** cuando describia la técnica de la desconstitucio-
nalizacién*®, ORTEGA ALVAREZ o, entre otros, TOMAS Y VALIENTE, MONTILLA MARTOS y BLANCO
VALDES*® cuando se referfan a la necesidad de completar el modelo constitucional de distribucion de
competencias y su estructuracion institucional por lo previsto infraconstitucionalmente. Asi, el
Estatuto de autonomia se configura como la norma institucional basica de la Comunidad autdénoma*”’

“'La no conclusion de esas cuestiones en el Estado autonémico espafol hace que algunos autores hablen de “Espafia como
Estado territorialmente articulado pero no-constituido en términos de competencias” ya que dada la apertura del proceso des-
centralizador autondmico y su inconclusién “Espafa no posee el dato esencial que permite a un Estado considerarse territorial-
mente constituido, ni ello es compatible con la Constitucion” a tenor del articulo 149.3'y 150.2 de la carta magna. (Cfr. LOPEZ
PINA, Antonio, “El principio federal en la Unién Europea” en IGLESIAS DE USSEL, Julio, coord. La sociedad, teoria e investiga-
cion empirica: estudios en homenaje a José Jiménez Blanco, Centro de investigaciones socioldgicas, Madrid, 2002, pp. 633-649

“2Técnica semejante a ésta ya habia sido empleada por la Constitucion de 1931, sus articulos 8, 11y 12 se remitian a normas
posteriores para concretarlos territorios autbnomos y sus competencias.

2 Vid, STC10/1982, de 23 de marzo, en la que el tribunal constitucional sostiene en su f.j. 2. que “Para interpretar debidamente
la normativa aplicable al caso el «bloque de constitucionalidad» que ha de servir de base para enjuiciar la Ley impugnada, hay
que partir del hecho de que la Constitucién se remite con caracter general a los Estatutos para que éstos determinen las com-
petencias autonémicas”.

“4"La Constitucién no se limitaba pura y simplemente a desconstitucionalizar sino que, de manera simultanea, se remitia
a las normas plurales absolutamente peculiares, los Estatutos de Autonomia”, (cfr. CRUZ VILLALON, Pedro, “La estructura del
Estado o la curiosidad del jurista persa” en la Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, n°4,
1982, p.52).

45 Recordemos aqui lo indicado anteriormente en torno al fenémeno de desconstitucionalizacion y siguiendo la postura manteni-
da por BLANCO VALDES, no consideramos que nos hallamos ante una desconstitucionalizacién sin més, sino a una concrecién
de las disposiciones constitucionales en normas de rango inferior que la complementa y no que desvirtien el caracter constitu-
cional del proceso autonémico.

¢ Cfr. ORTEGA ALVAREZ, Luis, Reforma Constitucional y Reforma Estatutaria, Civitas, Madrid, 2005; Cfr., TOMAS Y VALIENTE,
Francisco, “Uniformidad y diversidad en las comunidades auténomas, en la legislacion estatal y en la doctrina del Tribunal
Constitucional”, en HERRERO DE MINON, Miguel et alii Uniformidad o diversidad de las comunidades auténomas, Institut
dEstudis Autonomics 23, Generalitat de Catalunya, 1995, Barcelona, p. 22; cfr., BLANCO VALDES, Roberto, en £/ Estado fede-
ral interminable”, El Estado de las Autonomias en el siglo XXI: cierre o apertura definitiva, en GARCIA CORTAZAR, Fernando,
Papeles de la Fundacion, nimero 66, Madrid, 2001, p 172; cfr., MONTILLA MARTOS, José A., Las leyes orgdnicas de transfe-
rencia y Delegacion. Configuracion constitucional y préctica politica, Temas claves de la Constitucion espafiola, Editorial tecnos,
S.A, Madrid, 1998, pp.18-19.

“7Vid. Art. 147 de la CE.
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que determina no soélo sus instituciones y territorio, sino también el ambito competencial asumido
por la Comunidad auténoma dentro de los pardmetros fijados por la Constitucion®,

De esta manera, pareceria que el esquema de distribucion competencial en particular y el Estado
autondmico, podria quedar terminado y garantizado con la aprobacién y entrada en vigor de los
Estatutos de autonomia, como ha sostenido algun autor®®. Sin embargo, como hemos visto, esto no
ha sido asi, en el perfeccionamiento del proceso autonémico y del reparto competencial concurriran
otros elementos decisivos del mismo como son: la labor desempefnada por el Tribunal constitucional
en la interpretacién normativa y la delimitacion competencial, el desarrollo de la técnica de delega-
cion de competencias o traspaso de las mismas, la fijacion de los ambitos competenciales estatales
en las diversas materias concurrentes en el momento de fijar las bases, la incidencia de las normas
europeas que afectan ambitos competenciales autonémicos y estatales, etc.

Cabe entonces hacer una breve referencia a la conocida polémica doctrinal sobre la naturaleza juri-
dica de los estatutos de autonomia®®, dada su importancia a la hora de configurar la delimitacion
competencial autondmica. En torno a esta materia se ha desarrollado distintos confrontaciones doc-
trinales referidas al caracter pactado o no de su elaboracién®' y reforma*?, sobre la existencia de un

% En este sentido ha manifestado que el Estatuto de 1981 es un documento que ha permitido la consolidacién del periodo de auto-
gobierno autonémico més largo e intenso de la historia moderna, por este motivo su valoracion es positiva aunque presenta cier-
tos defectos: un régimen competencial que permanecié en parte descafeinado al generalizarse las autonomias y las transferen-
cias del 150.2 de la CE; la no correcta plasmacion practica por la insatisfactoria participacion directa de Galicia, en concreto de
su Parlamento, en los 6rganos constitucionales del Estado y organizaciones internacionales; y la excesiva politica mimética en la
ejecucion del programa estatutario en el que faltarfan las singularidades gallegas. (Cfr. SARMIENTO MENDEZ, Xosé A. “A refor-
ma do estatuto de autonomia de Galicia: aspectos dogmaéticos e institucionais” en Repensando o autogoberno: Estudos sobre a
reforma do estatuto de Galicia, Xosé A. SARMIENTO MENDEZ (coord.), Universidade de Vigo, Vigo, 2005, pp. 17y 18).

42 MONTILLA MARTOS indica que la Unica alteracién posible del esquema distributivo competencial culminado con los Estatutos de
autonomia aprobados seria a través de la reforma de la Constitucién o Estatutos. El autor precisa que esa reforma ha de ser expli-
cita por los cauces juridicos previstos. Sin embargo, el perfeccionamiento del Estado autondmico se produce también a través de
las reformas implicitas propiciadas por los mecanismos destacados en el parrafo ahora comentado. (Cfr. MONTILLA MARTOS, José
A., Las leyes orgénicas de transferencia y Delegacion. Configuracion constitucional y préctica politica, Temas claves de la
Constitucion espafola, Editorial tecnos, S.A, Madrid, 1998, pp.21-22). Y debera realizarse de un modo interconectado, es decir,
no tiene sentido la reforma estatutaria sin considerar un proceso conectado a la reforma constitucional, como destaca a lo largo
de su obra ORTEGA ALVAREZ, Luis, Reforma Constitucional y Reforma Estatutaria, Civitas, Madrid, 2005, a la que me remito.

“0Sobre esta cuestion resulta imprescindible la remisién a un estudio de los principales debates doctrinales suscitados en la mate-
ria, de un modo claro aparecen expuestos en DOMINGUEZ GARCIA, Fernando, “Los Estatutos de autonomia de las comunida-
des auténomas: Una aproximacion a los principales debates doctrinales”, Revista Catalana de Dret Public, numero 31,
Barcelona, 2005, pp. 219-246

“1Es decir, si el Estatuto de autonomia es una norma derivada de la concurrencia de la voluntad estatal y autondémica. Asi, desta-
can entre los autores a favor de esta idea, sobretodo refiriéndose a los elaborados por la via del 151 de la CE, ALVAREZ CONDE
que senalan que se produce una concurrencia de voluntades en forma de pacto, otros como TRUJILLO lo califican como un acto
complejo, otros como TORNOS MAS destacan su caracter paccionado. Frente a ellos, otros autores son contrarios a la idea de
pacto y simplemente nos encontramos ante la existencia de singularidades en la ley organica que aprueba el Estatuto, la falta
de representacion territorial de la asamblea de la comunidad auténoma ya que la Ultima palabra es de las Cortes Generales.
Incluso existe otro grupo de autores que contrarios a la idea de pacto si destacan aspectos de bilateralidad o previo acuerdo de
voluntades, como AGUADO RENEDO. (Cfr. AGUADO RENEDO, César, E/ Estatuto de Autonomia y su posicion en el ordenamien-
to juridico, Centro de Estudios Politicos Constitucionales, Madrid, 1997)

“2En este sentido podemos hablar de la existencia de cierta paradoja en la postura doctrinal, pues si la mayoria esta a favor del
caracter pacticio de la elaboracion de todos los Estatutos, en cambio, respecto a su reforma nos encontramos que se conside-
ra que en el momento de la reforma respecto de los Estatutos del 151 de la CE se establece formas de negociacion que requie-
re la aprobacién de las Cortes y el consentimiento del parlamento autonémico y otros en cambio no prevén la negociacién stric-
to sensu pero si la posibilidad de su retirada. De esta manera, parece imposible la modificacion unilateral del Estado como des-
taca ARAGON REYES, Manuel, “La iniciativa de las Cortes en la Reforma de los Estatutos de autonomia”, Anuario de Derecho
Constitucional Parlamentario, Madrid, 1990, p. 42; por lo que se podria hablar de un especie de derecho de veto de la comu-
nidad auténoma que podria retirar el proyecto de reforma en cualquier momento de la tramitacion. (Cfr. DOMINGUEZ GARCIA,
Fernando, “Los Estatutos de autonomia de las comunidades auténomas: Una aproximacion a los principales debates doctrina-
les”, Revista Catalana de Dret Public, nUmero 31, Barcelona, 2005, pp. 221y ss).




modelo Unico o de una variedad de modelos estatutarios®?, sobre su relevancia constitucional®*,
sobre su contenido*®, sobre su apelacion a los derechos histéricos, etc.

Y es que mucho ese ha discutido doctrinalmente®® sobre la naturaleza y posicion constitucional de
este tipo particular de normas juridicas que nos recuerdan por su contenido y funcién a lo que corres-
ponderia a las constituciones de los estados miembros de un modelo federal. Pero no existe una iden-
tidad plena entre el estatuto y la norma constitucional de un estado federal*’. De manera que, la doc-
trina parte de su caracter de ley organica especial para intentar aclarar su posicion juridico-constitu-
cional dentro del Estado de las autonomfas, bien como ley estatal-autondémica o sélo estatal. El esta-
tuto se comprende como una norma institucional basica de la comunidad auténoma lo que plantea
su caracter digamos de superior al de la ley organica, o bien podemos sefialar que se trata de un tipo
especial de leyes organicas con una funcion constitucional supeditada a la Carta magna espanola®®.

Se trata de una norma integrada dentro del bloque de constitucionalidad, como ha sostenido el
Tribunal Constitucional®® que goza de superioridad jerarquica respecto a las demas leyes de la comu-
nidad auténoma. El problema se hallaria en los supuestos de colisién con las normas estatales en con-
creto™® sobre la aplicaciéon de los principios de competencia o de jerarquia o una posible combinacion
de ambos principios. Es aqui, tras dar unas pequenas referencias a la importancia del Estatuto en la
delimitacion competencial, donde nos situamos a la hora de comprender cémo se configura la deli-
mitacién competencial gallega fijada por su Estatuto, su relevancia juridico constitucional y su inte-
gracién dentro del parametro competencial definido por la Constitucion.

Desde el punto de vista del Estatuto de autonomia de Galicia debemos indicar que, en materia de su
naturaleza juridica, el titulo preliminar del Estatuto sostiene que nos encontramos ante una norma
institucional béasica*'. Es decir, el propio Estatuto gallego destaca su naturaleza funcional*? pero
enmarcado en el ordenamiento juridico estatal como establece la previsién constitucional del articu-

3 Esta polémica estard relacionada con el caracter pactado de los Estatutos tanto en su elaboracién como en la reforma. De esta
manera, si el estatuto tiene una origen pactado cabria, en funcion del techo competencial alcanzado, distinguir varios modelos
estatutos entre los otorgados o pactados. Pero si el estatuto no es pactado existe un Unico tipo de estatuto.

“4La doctrina ha discutido sobre la relevancia constitucional de los Estatutos de autonomia, asi existen diversas posturas: por un
lado, se considera que su labor constitucional fue la de concretar el proceso autonémico creando las Comunidades Auténomas,
determinando las competencias e instituciones, etc; por otro lado, se conciben que desempefan una funcion constitucional de
garantia de la autonomia; por otro lado, se entiende que el Estatuto desempefa la funcién de completar la forma de Estado
prefijada en someramente en la Constitucién prolongando el marco competencial o cerrando el Estado autonémico.

“9En este sentido se distingue el contenido obligatorio y no obligatorio. Ahora bien, se discute los elementos que formarian parte
de uno u otro tipo. Asi, para la doctrina los procedimientos de reforma del Estatuto pueden ser contenido no obligatorio, nece-
sario de regulacién o simplemente necesario en funcion el tipo de Estatuto; para un sector doctrinal cabria la posibilidad de un
numero abierto de materias que puede regular el Estatuto ya que el 147. 2 de la CE sélo fija un minimo comun a todos, otro sec-
tor senala que el 147.2 se refiere al contenido esencial ampliable y otro sector limita el contenido a lo fijado al citado articulo.

“¢De este forma se habla de la existencia de un poder estatuyente.
“7 Aunque existan autores que reducen la problematica discusién a una simple cuestion nominalista, es el caso de SANTAMARIA
PASTOR.

“*En este sentido, ALVAREZ CONDE sefiala que posiblemente los mas conveniente hubiese sido seguir el modelo italiano y consi-
derar los estatutos de autonomia como leyes constitucionales, pero en la practica esto se hace imposible pues la Constitucion
espafiola no admite tal categorfa de normas. (Cfr. ALVAREZ CONDE, Enrique, Curso de Derecho Constitucional. Los érganos
constitucionales del Estado autonémico, vol. I, segunda edicién, Tecnos, Madrid, 1997, p. 404).

“9Sobre esta cuestion nos referiremos unas paginas mas adelante.

“0Sj se aplican estos principios, cabe observar las posiciones doctrinales sostenidas por MUNOZ MACHADO a favor del principio
de competencia, TORNOS MAS, AJA o GARCIA DE ENTERRIA a favor del principio de jerarquia o la combinacién de ambos
ALZAGA VILLAMIL.

“1Vid. Articulo 1.1 in fine del Estatuto de autonomia gallego y, en concreto, sobre la naturaleza juridica del estatuto gallego lo
indicado por RUIPEREZ ALAMILLO, Javier, “El principio dispositivo, distribucion de competencias y naturaleza constitucional de
las normas estatutarias”, en Estudios sobre el Estatuto gallego, Xunta de Galicia, EGAP, Santiago, 1991, pp. 480y ss.

“2En concreto, nos referimos de un modo especial al reparto de materias de los articulos 148 y 149 de la Constitucion.

[

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3



o~

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3

lo 147 de la CE. Su forma es la de una ley organica pero con un caracter especial pues integra el blo-
que de constitucionalidad y presenta caracteristicas especiales en su aprobacion. Por todo ello, se le
aplicaria lo destacado hasta aqui en este ambito.

A partir de esa naturaleza funcional y de su encaje en el ordenamiento juridico estatal se puede dedu-
cir que el Estatuto gallego va a permitir el desarrollo de un ordenamiento juridico propio de la comu-
nidad autbnoma y caracterizado por:

— su singularidad en funcion de la distribucion competencial constitucional, extraestatutaria, y
desarrollo infraestatutario.

— Su caracter integrador, ya que forma parte del ordenamiento juridico del Estado*®.

— Al ser un ordenamiento perfilador de la competencia legislativa del Estado ya que la comuni-
dad auténoma puede ejecutar esas disposiciones, o legislar &mbitos concretos de las mismas
en funcién de la materia. A su vez, el Estado puede armonizar las disposiciones de las distin-
tas comunidades auténomas lo que reafirma el caracter funcional del Estatuto gallego**.

— Su participacion en el bloque de constitucionalidad de las normas ya que el estatuto forma
parte del blogue constitucionalidad segun la doctrina del Tribunal constitucional*®. Esto
supone que el estatuto gallego serd un pardmetro de control constitucional no sélo de las
demdas normas gallegas si no también de las normas estatales en la medida en que vulneren
en el dmbito gallego lo dispuesto en el Estatuto.

Dentro del ordenamiento juridico de Galicia y en la materia competencial, el Estatuto gallego supu-
so un ensayo del modelo de racionalizacion de las autonomias*® por el que se traslada el centro de
gravedad de la construccién del Estado de las autonomias a los dérganos legislativos y ejecutivos cen-
trales del Estado y se reemplaza la anterior técnica cooperativa y de negociacion estatutarias por la
de conflicto competencial sistematico. Para autores como MEILAN GIL el Estatuto gallego marcé un
punto de inflexion en el proceso de elaboracién y aprobacién de los estatutos autonémicos™.

“3Recordemos lo dispuesto en el articulo 147 de la Constitucion espafola. En este sentido, cabe destacar que el protagonismo de
Estatuto en la fijacién de las competencias autonémicas no excluye que en la delimitacion competencial entren en juego no sélo
la carta magna o la norma institucional basica autondmica sino también otras leyes estatales o autondmicas por la determina-
cion de las primeras. MEILAN GIL sélo se refiere a las normas estatales pero por extensién nosotros también incluimos la nor-
mativa autondémica que en desarrollo de una disposicion estatal, constitucional o estatutaria perfila las facultades autonomicas
en una materia. (Cfr. MEILAN GIL, José L., La ordenacion juridica de las autonomias, Editorial tecnos, S.A, Madrid, 1988, p. 46)

“4Sobre esta cuestion se pronuncia MUNOZ MACHADO en los primeros afios del desarrollo del estado autonémico, (Cfr. MUNOZ
MACHADO, Santiago, El Derecho Publico de las comunidades auténomas, Civitas, Madrid, 1982). Y que fue aplicado por otros
autores a la hora de referirse a otras comunidades autébnomas cuyos estatutos también destacan su naturaleza funcional, es el
caso de la comunidad de Murcia. Sobre el analisis de la naturaleza funcional del Estatuto murciano, ya que podria ser aplicado
al Estatuto gallego, puede consultarse LOPEZ PINA, Antonio, La Constitucion territorial de Espafia. El orden juridico como garan-
tia de la igual libertad, INAP, Marcial Pons, Madrid, 2006, pp. 47 y ss.

“5 Asi, destacan las sentencias del tribunal de 23 de marzo de 1982 o la de 24 de mayo 1982.

“°Esta serfa la técnica posteriormente desarrollada y mejorada que se plasma en la LOAPA. El Estatuto buscaba el maximo techo
competencial permitido por la Constitucion. En materia de competencias exclusivas, en el EAG se materializaba en la generali-
zacién de las mismas en los aspectos legislativos y ejecutivos de la legislacion estatal en los términos que ésta fijase. En el ambi-
to de las competencias concurrentes, la disposicion transitoria determinaba que su delimitacion se fijaran entorno a lo que hicie-
sen las Cortes mediante ley. (Cfr. MAIZ SUAREZ, Ramén, “Comentario al titulo preliminar del Estatuto de autonomia” y
“Comentario al articulo primero” en Jose L. CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR et alii Comentarios al Estatuto de Autonomia de
la Comunidad auténoma Gallega, Ministerio de las Administraciones Publicas, Madrid, 1991, pp. 15-18 'y 28 y ss).

“7E| autor sefala como dato significativo en este ambito el hecho de que la convocatoria del referéndum para la aprobacion del
Estatuto gallego no se hiciese por decreto-ley como habifa ocurrido en los casos del Estatuto vasco y catalan, ademas se carecia
de un consenso politico efectivo que retrasaron su aprobacién y se produce una marcha atras en el procedimiento para que la
Comision constitucional examinase un nuevo texto, todo ello supuso una modificacién de la programacién autonomica. (Cfr.
MEILAN GIL, José L., La ordenacién juridica de las autonomias, Editorial tecnos, S.A, Madrid, 1988, pp. 35y ss).




La funcién del Estatuto en el &mbito de la distribucion competencial es crucial para la asuncion de
facultades*® y esta afirmaciéon se ve aumentada en los casos de los estatutos aprobados por el pro-
cedimiento de articulo 151 dados los requisitos de rigidez establecidos para su reforma*®.

Nos encontramos ante una de las cuestiones mas dificiles de abordar dada su amplitud y la carencia
de una metodologia. El Estatuto aborda el &mbito de las competencias en el Titulo segundo, articu-
los 27 al 38, que se estructuran siguiendo el mismo esquema que habiamos establecido para la deli-
mitacién competencial estatal®°, es decir, se refiere a las competencias exclusivas, compartidas y con-
currentes, a demas de mencionar la posible delegaciéon de competencias estatales solicitadas por la
comunidad gallega a tenor del articulo 36 del Estatuto y el articulo 27 in fine en el &mbito de las com-
petencias exclusivas gallegas sobre las materias transferidas por el Estado.

Ante el casi inexistente nimero de competencias verdaderamente exclusivas®', estatales y autondmi-
cas, partiremos de un concepto funcional de las mismas que atenderad a su encaje en el nuestro
modelo territorial. En nuestro estudio emplearemos una clasificacién mas simple a la hora de anali-
zar las competencias atribuidas a la comunidad gallega a través del Estatuto, distinguiremos entre
competencias exclusivas de Galicia y las no exclusivas. A tales efectos consideraremos como compe-
tencias exclusivas aquellas en las que las potestades legislativas y ejecutivas® corresponden totalmen-

“8 Recordemos a estos efectos lo previsto en el articulo 149.3 de la CE en relacién con la clausula residual.

“9 A esta cuestion nos referiremos mas adelante al tratar las propuestas recientes de reforma estatutaria, simplemente ahora nos
remitimos al tratamiento que sobre el tema se nos ofrece en MEILAN GIL, José L., La ordenacidn juridica de las autonomias,
Editorial tecnos, S.A, Madrid, 1988, p. 52 nota la pie 7.

**Dada la dificultad metodoldgica que presenta el Estatuto, como ya destacdbamos, autores como FERNANDEZ RODRIGUEZ y
SANJURJO RIVO proponen una clasificacion funcional de las competencias autondmicas fijadas en el EAG. Asi, dentro de las
competencias legislativas plenas podriamos incluir la organizacion de las instituciones de autogobierno; el ordenacion del terri-
torio y de litoral, urbanismo y vivienda; la conservacion, modificacion y desarrollo del Derecho Civil Gallego; la estadistica; las
obras publicas; los puertos y aeropuertos que no sean de interés general; etc. dentro de las competencias legislativas relativas
montes y aprovechamientos forestales, vias pecuarias y pastos, aguas minerales, termales y subterraneas; los centros de contra-
tacion de mercancias y valores; la publicidad, etc. Podrian considerarse competencias ejecutivas absolutas la ejecucion de la
legislacion gallega que desarrolle legislacion basica del Estado y la ejecucion de la propia legislacion basica. Finalmente, serian
competencias autondémicas ejecutivas relativas la ejecucion de cierta legislacion del Estado aparece contemplada en el articulo
29 del Estatuto y es ampliada por la LO 16/1995 al ambito de las asociaciones. (Cfr., FERNANDEZ RODRIGUEZ, José J., SANJUR-
JO RIVO, Vicente A., “Las competencias de la comunidad auténoma de Galicia: Perspectivas de reforma” en Repensando o
autogoberno: Estudos sobre a reforma do estatuto de Galicia, Xosé A. SARMIENTO MENDEZ (coord.), Universidade de Vigo,
Vigo, 2005, pp. 195y ss.). El problema de esta clasificacion es que determinadas competencias estatales tales como las relacio-
nes exteriores, el comercio exterior, o la actividad econémica pueden desvirtuarla de manera que cabria cuestionarse los ambi-
tos relativos y absolutos de las potestades ejecutiva y legislativa autonémicas. Por otro lado, la delimitacién de las potestades
ejecutivas no es clara cabe que el Estado incida en la ejecuciéon autonémica por razones de seguridad publica, urgencia y nece-
sidad; atendiendo al interés general; o porque la ejecucion va mas alla del territorio de la Comunidad auténoma; porque la eje-
cucion se articula en la practica de un modo conjunto a través de instrumentos de colaboracion.

“1Sj bien si partimos de una definicion estricta de competencias autonémicas exclusivas, es decir, que no admitiesen ningun tipo
de ingerencia de otras facultades del Estado, de la Unién Europea, o exteriores; no podriamos identificar de un modo claro cué-
les serfan esas materias. Como veremos, la nocién de competencia exclusiva es una nocién polémica hasta el punto de que una
parte de la doctrina sostiene que las competencias autondémicas son en su totalidad concurrentes o compartidas, como han
sefialado RUBIO LLORENTE o GARCIA ENTERRIA, de esta manera, los Estatutos de autonomia harian un uso abusivo del térmi-
no competencia exclusiva autondémica cuando no son tales. Pero de la competencia estatal podria destacarse casi la misma
caracteristica al haber ingerencia de la Unién Europea o de sus relaciones internacionales en el desarrollo de sus competencias.
Sobre la cuestion del mito del legislador exclusivo JIMENEZ ASENSIO hace una reflexion en el sentido que hemos comentado
hasta aquf y a la que debemos remitirnos (Cfr. JIMENEZ ASENSIO, Rafael, La Ley Autondmica en el sistema constitucional de
fuentes del Derecho, Generalitat de Catalunya, Institut d’Estudis Autonomics, Marcial Pons, Barcelona, 2001, pp.179 y ss)

“2No olvidemos, aunque resulte obvio no hacerlo, que las comunidades auténomas carecen de un poder judicial propio, rasgo
especifico que refuerza la unidad del Estado de las autonomias.
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te a la comunidad gallega®*. VY, por descarte, seran competencias no exclusivas®* aquellas en las que
las potestades legislativas o de ejecucion o algin ambito de las mismas corresponden no sélo a
Galicia sino también al Estado.

a) Las competencias exclusivas de la comunidad gallega. Segun lo dispuesto en el texto esta-
tutario serfan competencias gallegas exclusivas las contempladas en el articulo 27 en las que se enu-

3 A efectos de simplificacion, para evitar confusiones sobre el ejercicio de las facultades de una materia en exclusividad o bien
bajo la concurrencia o colaboracion, partiremos de un concepto estricto de competencias exclusivas. Somos conscientes de que,
si bien, a la hora de identificar cuéles son las competencias exclusivas de las comunidades auténomas la doctrina ha destacado
el caracter excluyente de las potestades legislativas y/o ejecutivas por razon de territorio y funcion. Sin embargo, la polémica
doctrinal surge a la hora de entender el caracter de la exclusividad mas amplio o mds concreto. Si bien algunos autores han con-
siderado que la competencia autondmica es exclusiva aunque no sea excluyente de la competencia estatal, asi se comparten
materias pero no competencias, de manera que serian competencias exclusivas aquellas atribuidas en bloque al Estado, o cuan-
do se atribuye un sector concreto de la misma o un determinado tipo de potestades. Para otros, desde un punto de vista mas
estricto, la competencia deja de ser exclusiva en el momento en que se comparten potestades de la misma calidad. Finalmente,
una posicién intermedia sobre la exclusividad competencial entiende que pueden existir potestades compartidas pero con com-
petencias exclusivas que no admitirian la ingerencia competencial de otro ente. Sobre las posiciones doctrinales en la materia
de las competencias exclusivas conviene revisar MEILAN GIL, José L., La ordenacion juridica de las autonomias, Editorial tecnos,
S.A, Madrid, 1988, pp.86 y ss.

“4Dentro de este tipo de competencias se puede establecer una subdivisién que distinguiria entre las llamadas competencias con-
currentes y las compartidas. Por competencias compartidas entenderemos aquellas potestades de igual calidad repartidas entre
Galicia y el Estado que recaen sobre las mismas materias. Mientras que las competencias concurrentes serfan las potestades
legislativas o ejecutivas gallegas o estatales que recaen en un mismo ambito y en una misma materia. La diferencia entre uno
u otro tipo de competencias es una cuestién de matiz por lo que a efectos practicos a la hora de analizar el desarrollo compe-
tencial gallego pueden complicar aun més la tarea. Por este motivo, nos resulta mas interesante el estudio de las competencias
gallegas tanto por su exclusividad como por su no exclusividad a la hora de regular una materia y no tanto por su concurren-
cia o si son resultado de compartir la titularidad en éstos dos Ultimos casos, simplemente, el Estado como cotitular competen-
cial incidira en la regulacion de la materia.

“>E| articulo veintisiete del Estatuto senala expresamente “en el marco del presente Estatuto corresponde a la Comunidad
Auténoma gallega la competencia exclusiva de las siguientes materias: organizacién de sus instituciones de autogobierno; orga-
nizacion y régimen juridico de las comarcas y parroquias rurales como entidades locales propias de Galicia, alteraciones de tér-
minos municipales comprendidos dentro de su territorio y, en general, las funciones que sobre el Régimen Local correspondan
a la Comunidad Auténoma al amparo del articulo 149.1.18 de la Constitucién y su desarrollo; ordenacién del territorio y del
litoral, urbanismo y vivienda; conservacion, modificacion y desarrollo de las instituciones del Derecho civil gallego; las normas
procesales y procedimientos administrativos que se deriven del especifico Derecho gallego o de la organizacion propia de los
poderes publicos gallegos; estadisticas para los fines de la Comunidad Autonoma gallega; obras publicas que no tengan la cali-
ficacion legal de interés general del Estado o cuya ejecucion o explotacion no afecte a otra Comunidad Auténoma o provincia;
ferrocarriles y carreteras no incorporados a la red del Estado y cuyo itinerario se desarrolle integramente en el territorio de la
Comunidad Auténoma y, en los mismos términos, el transporte llevado a cabo por estos medios o por cable; los puertos, aero-
puertos y helipuertos no calificados de interés general por el Estado y los puertos de refugio y puertos y aeropuertos deporti-
vos; montes, aprovechamientos forestales, vias pecuarias y pastos sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149.1.23 de la
Constitucién; régimen juridico de los montes vecinales en mano comun; aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios cuan-
do las aguas discurran integramente dentro del territorio de la Comunidad, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149. 1.
22 de la Constitucion; instalaciones de produccion, distribucién y transporte de energia eléctrica cuando este transporte no
salga de su territorio y su aprovechamiento no afecte a otra provincia o Comunidad Auténoma, sin perjuicio de lo dispuesto en
el articulo 149. 1. 22 y 25 de la Constitucién; las aguas minerales y termales. Las aguas subterraneas sin perjuicio de lo dispues-
to en el articulo 149. 1. 22 de la Constitucién, y en el numero siete del presente articulo; la pesca en las rias y demas aguas
interiores, el marisqueo, la acuicultura, la caza, la pesca fluvial y lacustre; las ferias y mercados interiores; la artesania; patrimo-
nio histérico, artistico, arquitecténico, arqueoldgico, de interés de Galicia, sin perjuicio de lo que dispone el articulo 149. 1. 28
de la Constitucion; archivos, bibliotecas y museos de interés para la Comunidad Auténoma, y que no sean de titularidad esta-
tal, conservatorios de musica y servicios de Bellas Artes de interés para la Comunidad; el fomento de la cultura y de la investi-
gacion en Galicia, sin perjuicio de lo establecido en el articulo 149. 2 de la Constitucion; la promocion y la ensefianza de la len-
gua gallega; la promocién y la ordenacién del turismo dentro de la Comunidad; la promocion del deporte y la adecuada utili-
zacion del ocio; asistencia social; la promocion del desarrollo comunitario; la creacién de una Policia Autonoma de acuerdo con
lo que disponga le Ley Orgénica prevista en el articulo 149. 1. 29 de la Constitucion; el régimen de las fundaciones de interés
gallego; casinos, juegos y apuestas con exclusion de las Apuestas Mutuas Deportivo Benéficas; los centros de contratacion de
mercancias y valores de conformidad con las normas generales de Derecho mercantil; cofradias de Pescadores, Camaras de la
Propiedad Agrarias, de Comercio, Industria y Navegacion y otras de naturaleza equivalente, sin perjuicio de lo que dispone el
articulo 149 de la Constitucion; normas adicionales sobre proteccion del medio ambiente y del paisaje en los términos del arti-
culo ciento 149. 1. 23; publicidad sin perjuicio de las normas dictadas por el Estado para sectores y medios especificos; las res-
tantes materias que con este caracter y mediante Ley Organica sean transferidas por el Estado”.




meran hasta treinta y dos materias®®. Como sefialamos, la aprobacién del Estatuto gallego supuso una
inflexion en el proceso autonémico, por primera vez se busca racionalizarlo mediante la reduccion de
las competencias exclusivas autonémicas*’. De esas treinta y dos materias exclusivas podemos a su
vez establecer una clasificacion en funcién de su similitud o no con los Estatutos que habia sido apro-
bados hasta el momento. De esta manera, nos encontramos con una serie de competencias exclusi-
vas que podriamos denominar propias del estatuto gallego y otras carentes en nuestro estatuto.

Dentro de las materias propias de competencia exclusiva en nuestro Estatuto de autonomia pode-
mos destacar:

1. Las derivadas de la singularidad territorial gallega como son la “Organizacién y régimen
juridico de las comarcas y parroquias rurales como entidades locales propias de Galicia, alte-
raciones de términos municipales comprendidos dentro de su territorio y, en general, las fun-
ciones que sobre el Régimen Local correspondan a la Comunidad Auténoma al amparo del
articulo 149.1.18 de la Constitucién y su desarrollo”*#; el régimen juridico de los montes veci-
nales en mancomun®®; la pesca en las rias y demas aguas interiores, el marisqueo, la acuicul-
tura, la caza, la pesca fluvial y lacustre®®.

2. Las derivadas de la peculiaridad cultural y lingUistica gallega, entre esas competencias
exclusivas derivadas de esta singularidad podriamos destacar: “El fomento de la cultura y de
la investigacion en Galicia, sin perjuicio de lo establecido en el articulo 149. 2 de la
Constitucion” y “la promocién y la ensefianza de la lengua gallega”'.

3. Las competencias exclusivas gallegas derivadas de su especial interés para la Comunidad
auténoma gallega: aqui de nuevo por su importancia econémica podrian figurar las materias
en el dmbito de la pesca y montes vecinales en mancomun ya sefaladas, asi como las con-

“¢ Otros estatutos de autonomia vigentes ya cuando se aprobaba el estatuto gallego recogia un nimero distinto de materias. Asi.
el estatuto vasco, aprobado el 25 de octubre de 1979, en su articulo 10 recogia un total de treinta y nueva materias de com-
petencia exclusiva, mientras el estatuto catalan, sancionado el 18 de diciembre de 1979, enumeraba un total de 34 materias
en su noveno articulo. Esto fue un reflejo de los intentos de agrupacién de materias que se realizaron en los distintos textos
estatutarios y de las matizaciones o desgloses que experimentan algunos dmbitos materiales sobre todo cuando se pretende
darle una mayor relevancia mediante su promocion o fomento, por ejemplo el articulo 27 del Estatuto gallego nos ofrece nume-
rosas muestras de esta técnica que puede indicarnos aparentemente una competencia mas amplia como son la promocion y la
ensenanza de la lengua gallega, la promocion del deporte y la adecuada utilizacion del ocio, la promocion del desarrollo comu-
nitario, etc.

*7Recordemos aqui las dificultades surgidas en el proceso de aprobacion del Estatuto gallego, los pactos del Hostal y la aproba-
cién del estatuto vigente, a los que nos hemos referido en la primera parte de este capitulo tercero.

8 Cfr. articulo 27.2 del Estatuto de autonomia de Galicia, y en concreto entre otras su plasmacion normativa en la ley 7/1996 de
10 de julio de desenvolvimiento comarcal, la ley 10/1995 de 23 de noviembre de ordenacion del territorio de Galicia o el decre-
to 295/2000, de 21 de diciembre, por el que se desenvuelve esta Ultima ley 1/1995.

49 Cfr., articulo 27.3 del Estatuto de autonomia de Galicia.

%0 Cfr., articulo 27.11 del Estatuto de autonomia de Galicia. Dada la peculiaridad geogréfica de las rias se les considera aguas inte-
riores por lo que se establece esta competencia en pesca como exclusiva de la comunidad auténoma. Asi, se han dictado en la
comunidad gallega importantes normas en materia pesquera desarrollando cuestiones como la ordenacién de la pesca mariti-
ma, pesca fluvial, o cofradias de pescadores. Sirvan como ejemplo de ello, entre otras, la ley 2/1985, de 26 de febrero, de orde-
nacion de la pesca maritima en aguas de la Comunidad Autonoma de Galicia, y 15/1985, de 23 de octubre, de ordenacion
marisquera y cultivos marinos —referidas a la actividad extractiva pesquera y las actividades marisqueras y de cultivos marinos
pero que debe ser complementada por la legislacion subsidiaria del Estado y que, por ello, sigue padeciendo una considerable
dispersion y falta de coherencia.—; la ley 6/1993, de 11 de mayo, de Pesca de Galicia —que reorganizaria y actualizaria el sec-
tor pesquero considerando la integracién europea y su importante repercusion en este ambito—; ley 7/1992 de 24 de julio, ley
de pesca fluvial; ley 9/1993, de 8 de julio, de cofradias de pescadores de Galicia, etc.

41 Cfr. articulo 27.3 y los articulos 27.19 y 27.20 del Estatuto de autonomia de Galicia. Lo curioso sobre esta competencia exclu-
siva gallega es su reconocimiento expreso en el Estatuto cuando los estatutos cataldn o vasco no hacian lo mismo respecto a
sus respectivas lenguas.
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templadas en relacién con el articulo 27.30 del Estatuto relativas a las normas adicionales de
protecciéon del medio y del paisaje gallego en los términos delimitados por la Constitucion®2.

Del mismo modo nos vamos a encontrar en los Estatutos vasco y cataldn con una serie de
competencias exclusivas que no aparecen en el estatuto gallego como competencias exclu-
sivas. Entre ellas podemos establecer una pequefa clasificacion asi su omision puede ser:

4. bien porque expresamente el Estatuto gallego no las recoge —el servicio meteoroldgi-
co de la comunidad auténoma, centros de contratacion o las terminales de carga en materia
de transporte— que si recoge el Estatuto catalan.

5. bien porque no figuraba como competencia autonémica en el momento de entrar en
vigor el estatuto y luego se le transfiere, como es el caso de la promocién a la mujer que reco-
ge el estatuto cataldan como competencia exclusiva®’;

6. porgue se limita la competencia autonémica gallega a los dispuesto en la Constitucion,
como ocurre con los colegios profesionales®*

7. o por comprenderse dentro de otras competencias mencionadas en otros apartados de
la delimitacion competencial estatutaria exclusiva o no gallega, como ocurre, con las acade-
mias, espacios naturales protegidos, higiene, ordenacion farmacéutica, cooperativas, institu-
ciones publicas de tutela de menores, espectaculos, agricultura y ganaderia, nombramiento
de notarios, etc. Dentro de este apartado hay que sefialar que aunque algunos estatutos
expresamente fije otras materias como de su competencia —es el caso del Estatuto vasco que
reconoce algunas competencias especificas como la legislacién electoral interior que afecte a
su parlamento, o el catalan en materia de espectaculos— el gallego no lo recoja expresamen-
te. Aungue no lo exprese de un modo tan claro el Estatuto de Galicia, sin embargo, la remi-
sion que en EAG hace a una ley del parlamento gallego o a la comprensiéon de algunas de
esas materias dentro de la competencia en el dmbito de la cultura o defensa consumidor
puede entenderse implicitamente como una competencia gallega.

b) Las competencias no exclusivas de la comunidad gallega. Ademas de las competencias
exclusivas de la Comunidad auténoma a estudiar, nos vamos a encontrar mas dmbitos competencia-
les en los que podra actuar en conjunto con la accién y competencia estatal. En el ambito de que lla-
maremos, simplemente, competencias no exclusivas la labor de la Galicia sera bien de ejecucion,
legislacién o ambas, en el marco del desarrollo de la concurrencia competencial o a efectos de com-
partir sus potestades. Sobre la sistematizacién de las mismas, lo mas oportuno sera sefalar las distin-
tas facultades que se le encomiendan a Galicia. Dentro de estas competencias no exclusivas de la

2 Cfr. Articulo 149.1.23 de la Constitucion. Los otros estatutos sefalados, vasco y catalan, recogen esta competencia fuera de la
enumeracién de las competencias exclusivas, dentro de grupo de competencias de desenvolvimiento legislativo y de ejecucion
de la legislacion basica del Estado. La razén de ello pareceria encontrarse en la importante labor politica, juridica y econémica
desempanada por la comunidad autonoma en la materia de incendios forestales. Sirva como ejemplo de su importancia la
numerosa normativa autonémica gallega dictada en este dmbito estos Ultimos afios decreto 105/2006, de 22 de junio, por el
que se regulan medidas relativas a la prevencion de incendios forestales, a la proteccion de los asentamientos en el medio rural
e la regulacién de aprovechamientos y repoblaciones forestales, decreto 21/2005 de 20 enero, de prevencién de incendios y de
aprovechamientos forestales; decreto 306/2004 de 2 de diciembre por el que se crea el consejo forestal; el decreto 295/2000,
de 21 de diciembre, por el que se desenvuelve la ley 1/1995, de 2 de enero, de proteccién ambiental proteccion ambiental de
Galicia, en relacion con el pacto ambiental en la comunidad auténoma de Galicia; la ley 43/2003, del 21 de noviembre, de mon-
tes, la ley 10/1995 de 23 de noviembre de ordenacion del territorio de Galicia.

3 Serd el Real-decreto 2834/1983 de 5 de octubre el que traspase a la Xunta de Galicia las funciones y servicios en materia de
proteccion a la mujer y ampliado por el Real-decreto 91/1996, de 26 de enero, sobre ampliacién de medios adscritos a los ser-
vicios de la Administracion del Estado traspasados a la Comunidad Auténoma de Galicia.

“4Limitado a lo dispuesto en los articulos 36 y 139 de la Constitucién, pero que si recoge como competencia exclusiva el estatu-
to catalan.




Comunidad autbnoma y que amplian su marco competencial mas alla de las competencias exclusi-
vas, podemos distinguir.

1. Las competencias compartidas aparecen recogidas en los articulos 28, 29, 31, 33 y
siguientes, del Estatuto. Dentro de ellas se puede hacer una pequefa subdivision segun las
potestades que se le encomiendan a la comunidad auténoma gallega en funcién de si se trata
de facultades legislativas, ejecutivas*®® o meramente de desarrollo reglamentario.

Asi, podemos establecer un primer subgrupo referido a las competencias gallegas de desa-
rrollo legislativo y ejecucion de lo establecido por el Estado. Este tipo de competencia se ejer-
ce sobre materias tan diversas*® como el régimen juridico de la Administracién Publica de
Galicia, y régimen estatutario de sus funcionarios; expropiacion forzosa, contratos y conce-
siones administrativas en el ambito de las competencias propias de la Comunidad auténo-
ma; régimen minero y energético; reserva al sector publico de recursos o servicios esencia-
les, especialmente en caso de monopolio e intervencion de empresas cuando lo exija el inte-
rés general; ordenacion del sector pesquero, puertos pesqueros, entidades cooperativas,
establecimientos farmacéuticos. De manera que, observamos que sobre cuestiones de gran
importancia econdmica para Galicia como es el sector pesquero —en concreto, en la orde-
nacién del sector y sobre los puertos pesqueros recogidos en los apartados cinco y seis de
este articulo—, le corresponderd al Estado competencias legislativas importantes*” mientras
que a la Comunidad gallega el desarrollo legislativo y la ejecucién. Dentro de este primer
subgrupo también se incluirfan las competencias en materia de sanidad y medios de comu-
nicacion*® en los que se prevé que los poderes autonémicos de Galicia desarrollen compe-
tencias legislativas y ejecutivas compartidas y, expresamente se contempla, la alta supervi-
sién e inspeccion estatal sobre estos ambitos*.

Un segundo subgrupo reduce auin mas las facultades autonémicas ya que se refiere sélo a
la potestad ejecutiva gallega sobre las cuestiones legisladas por el Estado, en materia labo-
ral*® sin perjuicio de la alta inspeccién del Estado, propiedad industrial e intelectual, salva-
mento maritimo, vertidos industriales y contaminantes en las aguas territoriales del Estado
correspondientes al litoral gallego. En este articulo se establece claramente que la facultad
atribuida a la autonomia es la de la mera ejecucion, por lo que su competencia es menor
sobre estas materias al no caber el desarrollo legislativo autonémico de las mismas y al some-
terse su actividad a la inspeccién estatal. El problema que plantea este grupo de materias es
el de su heterogeneidad y la falta de precisién estatutaria a la hora de fijar los dambitos de la

“= Debemos recordar aqui que, sobre las potestades ejecutivas de las comunidades auténomas, la Carta magna no se habia pro-
nunciado. El Estatuto gallego seria el que perfilase los contornos de esta potestad autondmica aunque de una manera un tanto
difusa como veremos y que se puede circunscribir al dmbito de la mera administraciéon al entenderse las potestades reglamen-
tarias como competencia normativa y a la inspeccién como un instrumento de la potestad de administracion.

“¢ \/id. El articulo 28 del Estatuto de autonomia de Galicia. Aunque en su parte final se prevé una clausula abierta de la enumera-
cién ya que subraya que se aplicard a las demas materias que prevé el Estatuto bajo este ambito y a las que posteriormente
transfiera el Estado en estos términos.

7 Con esta afirmacion queremos destacar que sobre estos ambitos el Estado estableceria la normativa basica y a partir de aqui la
comunidad gallega desarrollaria esa normativa y se encargaria de la ejecucion. Comprobamos, asi, que existe una competencia
compartida ya que sobre esas materias ciertas facultades corresponden al Estado, la legislacion basica formal, y ciertas de desa-
rrollo a la comunidad auténoma en los términos destacado por DEL GUAYO CASTIELLA y que recogen las sentencias del Tribunal
Constitucional (cfr. DEL GUAYO CASTIELLA, Ifigo, “Las relaciones entre el ordenamiento juridico estatal y los ordenamientos
juridicos de las comunidades auténomas”, en Curso de Derecho Pdblico de las comunidades auténomas, Jaime RODRIGUEZ-
ARANA y Pablo GARCIA MEXIA coord., INAP, editorial Montecorvo, Madrid, 2003, p. 445)

“5 Vid. Los articulos 33y 34 del Estatuto de autonomia gallego.
“*Vid. El articulo 33.4 del Estatuto lo establece asf en la materia de sanidad y seguridad social.

40 V/jid. El articulo 29 del Estatuto de autonomia de Galicia
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actuacion estatal y autondmica, lo que hard que sea muy importante la acciéon interpretati-
va llevada a cabo por el Tribunal constitucional*! sobre la naturaleza de la potestad regla-
mentaria autondmica®?. En este subgrupo debemos incluir también la competencia autoné-
mica sobre la ensefanza*? sobre la que la comunidad gallega ve limitada sus facultades a la
del desarrollo de lo dispuesto por el Estado y a su supervision a través de la cldusula recu-
rrente del “sin perjuicio de” por lo que se circunscribe las facultades autondmicas gallegas
en materia de ensefianza a la de la ejecucién. Y también incluiremos en este subgrupo la
ejecucion de la legislacion del Estado sobre productos farmacéuticos**.

Un tercer subgrupo de materias, lo conformarian las materias autonémicas ejecutivas
que circunscriben al ambito de sujecion al propio desarrollo reglamentario del Estado. En
este dmbito la delimitacién competencial entre el Estado y la Comunidad auténoma se com-
plica atn mas. Si era dificil determinar los ambitos competenciales legislativo estatal y
ejecutivo autondémico a sabiendas que la potestad legislativa se extendia sobre la regulacion
de determinados reglamentos, ahora nos encontramos con la necesidad de delimitar
que ambito competencial ejecutivo le queda a la Comunidad auténoma gallega cuando el
Estado tiene potestades ejecutivas®’®. Esta cuestion aparece recogida en el articulo 37.3 in

“1Sobre esta cuestion resulta interesante la consulta de la obra de FERNANDEZ FARRERES, German, La contribucion del Tribunal
Constitucional al Estado autonémico, lustel, Madrid, 2005, en concreto de las pp. 221-237. En el que se analiza la problemati-
ca del deslinde de los conceptos de legislacion y ejecucion, en funcién de la distincién entre norma y acto, desde el punto de
vista de la jurisprudencia constitucional sobre todo en materia laboral y que extenderia el concepto legislaciéon al ambito de
norma escrita con fuerza de ley formal. Para el autor la doctrina del Tribunal constitucional es muy clara a la hora de delimitar
los conceptos de legislacion y ejecucion como se ve en las numerosas sentencias dictadas y que destacamos a continuacion, sin
embargo surgiran dificultades en la concrecion del caracter normativo o no en supuestos concretos que originaran conflictos de
competencias. Esto, a nuestro entender, lo que pone de relieve es que aunque la doctrina jurisprudencial sea clara y rigida que
no permite alterar los contornos definidos, la delimitacion material no parece que esté tan definida en este aspecto sino las
cuestiones no se plantearfan. Por lo que se plantea la necesidad de elaborar nuevos criterios de delimitacion de las competen-
cias ejecutivas autondmicas. En este sentido, sin que se confirmasen posteriormente las sentencias 86/1991 y 196/1997 intro-
dujeron unos nuevos criterios que confieren al Estado en el ambito de la competencia ejecutiva potestades legislativas, regla-
mentaria en los supuestos de reglamentos ejecutivos, y, sobre los actos aplicativos de directa incidencia para garantizar la uni-
dad del modelo politico. De manera que la competencia legislativa estatal también abarcaria determinados tipos de actos, lo
que supone romper con la distincion norma-acto a la hora de fijar las competencias estatales y autondmicas.

472 Por ejemplo, en la STC 18/1982 se establece una doctrina que confirmarian las sentencias 39/1982, 249/1988 y 223/2000. En
esta sentencia el Tribunal constitucional entendera que la potestad legislativa del Estado en materia de “registros de convenios”
abarcaria no sélo a las leyes formales sino también a los reglamentos ejecutivos, de esta manera se reduce la potestad ejecuti-
va autonémica a los reglamentos meramente organizativos. Esta misma idea, la competencia legislativa del Estado laboral con
un sentido material que abarcaria también a los reglamentos, se reitera en la sentencia 35/1982, lo cual se sustentaria en el fin
de lograr una regulacion laboral uniforme en todo el Estado como sostiene la STC 195/1996. Posteriormente, en la sentencia
57/1982, el Tribunal constitucional reitera la doctrina y afnade que las Comunidades Auténomas que ostenten competencias de
desarrollo legislativo en una materia determinada, pueden ejercerlas, aun cuando el Estado no haya dictado las bases corres-
pondientes con posterioridad a la promulgacién de la Constitucion, el Unico requisito que se establece es el del respeto a las
bases que racionalmente se deduzcan de la legislacién estatal vigente, aunque ésta sea preconstitucional, salvo que no pueda
interpretarse conforme a la Constitucién

“7Recogida en el articulo 31 del Estatuto gallego como competencia plena autonémica pero limitada por lo establecido y desa-
rrollado por el Estado conforme a la Constitucién.

“74Vid. Art. 33.3 del EAG.

“>Dicha delimitacion puede realizarse, como sefiala PONS | PARERA, bien desde un punto de vista negativo o desde un punto de
vista positivo. Desde un punto de vista negativo, que parte del concepto material de potestad legislativa que incluye la facultad
de dictar leyes y reglamentos de desarrollo, se fija un concepto de potestad de ejecucién autonémica restrictivo, esta es la doc-
trina seguida por el Tribunal constitucional y recogida en algunos estatutos de autonomia. La consecuencia de un concepto res-
trictivo de ejecucion es, como sefiala la autora, la de impedir la posible habilitacién por leyes estatales al desarrollo reglamen-
tario de las Comunidades autébnomas. Por ello, es necesario completar la delimitacién negativa con una delimitacién positiva
del concepto de ejecucion, entendida como potestad de la aplicacion del ordenamiento lo que supondria una potestad de admi-
nistracion y, en su caso, una potestad de dictar reglamentos internos de organizacién de servicios. Asi, desde este punto de
vista, la principal nota que diferencia entre la potestad legislativa y ejecutiva se halla en la innovacién como principal elemento
diferenciador de dichas funciones. (Cfr. PONS | PARERA, Eva, La conflictivitat competencial. Competéncies executives, Institut
d’Estudis Autonomics, Barcelona, 1995, pp. 77 v ss).




fine*”® en que se fija por un lado, las potestades reglamentarias, administrativas y de inspec-
cion tipicas de la potestad ejecutiva®” sobre materias no sélo de los articulos 28 y 29 sino
también de otros preceptos analogos; y, por otro lado, se establece la sujecion del ejercicio
de esas potestades autonémicas a las normas reglamentarias de caracter general dictadas
por el Estado*®.

Los estatutos han ofrecido un alcance distinto a la hora de condicionar o no el desarrollo
autondmico de la potestad reglamentaria estatal y a la hora de entender qué comprenderia
la potestad ejecutiva autondmica. El Estatuto gallego en su regulacién prevé un condicionan-
te reglamentario autonémico, su conformidad nos solo con la legislacién estatal si no
también con las normas reglamentarias generales dictadas por el Estado en desarrollo de su
legislaciéon®®. En cuanto al contenido de la potestad reglamentaria autonémica, cabe
subrayar que el articulo 37.3 es un caso atipico como resalta JIMENEZ ASENSIO ya que
estableceria que en el caso de que existiese una competencia de ejecucién autondmica, la
comunidad podria dictar reglamentos aunque estos han de ser conformes con la legislaciéon
y reglamentacién general estatal. El problema se halla en que el reconocimiento de esa
potestad reglamentaria autonémica gallega*® se realiza bajo una redaccién confusa y llena

“75El articulo 37 establece el régimen juridico del ejercicio de las competencias autonémicas vy fija, entre otros, los principios gene-
rales de articulacion entre las facultades del Estado y de Galicia. En el articulo distingue sélo entre las facultades exclusivas y
compartidas de ejecucion, eludiendo las compartidas con facultades legislativas gallegas. En el apartado tercero del articulo se
establecen los componentes fundamentales de la competencia compartida ejecutiva autondmica y su deber de conformidad
con lo establecido por el Estado, al que se le reserva la facultad de supervision e inspeccién de las mismas. Sobre la problema-
tica doctrinal que esto suscita en el caso gallego resulta pertinente la consulta de GARCIA LLOVET, Enrique, ”Comentario al arti-
culo 37 del Estatuto de autonomia de Galicia” en Jose L. CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR et alii, Comentarios al Estatuto de
Autonomia de la Comunidad autonoma Gallega, Ministerio de las Administraciones Publicas, Madrid, 1991, pp. 709-710.

7 FERNANDEZ RODRIGUEZ y SANJURJO RIVO, subrayan la incorrecta redaccién del articulo 37.3 del Estatuto ya que incluye la
potestad reglamentaria como una potestad ejecutiva. Recordemos que la potestad de dictar reglamentos supone una potestad
legislativa al implicar el dictado de normas generales y la inspeccion es una actividad instrumental de la administracion. (Cfr.,
FERNANDEZ RODRIGUEZ, José J., SANJURJO RIVO, Vicente A., “Las competencias de la comunidad auténoma de Galicia:
Perspectivas de reforma” en Repensando o autogoberno: Estudos sobre a reforma do estatuto de Galicia, Xosé A. SARMIENTO
MENDEZ (coord.), Universidade de Vigo, Vigo, 2005, p. 199). Ahora bien, la doctrina distingue dentro de los reglamentos los
reglamentos de organizacién que son independientes y corresponden a la potestad legislativa frente los reglamentos de orga-
nizacion administrativa que entrarian dentro de la categoria de competencias ejecutivas. Pero, siguiendo la postura de
FERNANDEZ RODRIGUEZ y SANJURJO RIVO, los reglamentos se hallan vinculados al principio de legalidad y constitucionalidad
por lo que puede entenderse que todo reglamento se incluye dentro de la potestad legislativa al no existir reglamentos inde-
pendientes desligados de las normas juridicas o de la Constitucion.

% De esta manera observamos que la Comunidad auténoma ejercita estas potestades bajo una limitacién adicional, la de la con-
formidad con la normativa estatal. La redaccion de otros estatutos no condicionan el ejercicio de esta potestad reglamentaria
autondmica a los términos que si lo hace el Estatuto gallego. El articulo 20.4 del Estatuto vasco o el articulo 33 del Estatuto
valenciano son un ejemplo de ello.

7 Estatuto gallego frente al art. 12 del Estatuto Asturiano o el art. 24 del cantabro, entre otros, destaca como limite de su potes-
tad reglamentaria su conformidad con la normativa estatal reglamentaria general de desarrollo y no lo limite a los términos que
fije las leyes y normas reglamentarias estatales sin mas. En este sentido, JIMENEZ ASENSIO destaca que la normativa que dicte
el Estado deberia diferenciar el grado de sujecion que la misma tendria para cada comunidad auténoma en funcion de las atri-
buciones especificas de cada comunidad segun lo derivado de las previsiones de sus estatutos de autonomfa. (Cfr. JIMENEZ
ASENSIO, Rafael, Las competencias autonémicas de ejecucion de la legislacion del Estado, IVAP, Civitas, Madrid, 1993, pp. 130
y ss). De esta manera la sujecion a la normativa y reglamentacion estatal seria distinta en unas autonomias frente a otras. Sin
embargo, la plasmacion préactica de esa distincion no es tan sencilla si no que seré en cada comunidad auténoma y en funcion
del caso concreto como se interpretara la sujecion a la reglamentacion estatal, de ahi la importante labor del Tribunal constitu-
cional fijando los perfiles competenciales.

“por la especificidad del tema, resulta interesante la consulta del trabajo de CASAS BAAMONDE, Marfa Emilia, “Comentario al arti-
culo 29.1 del Estatuto de autonomia de Galicia” en Jose L. CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR et alii Comentarios al Estatuto de
Autonomia de la Comunidad auténoma Gallega, Ministerio de las Administraciones Publicas, Madrid, 1991, pp. 546 y ss. En este
trabajo al analizar la competencia compartida autonémica en materia laboral, la autora reflexiona sobre la potestad reglamenta-
ria y demas potestades administrativas, inspectoras y sancionadoras en el territorio gallego, mediante un anélisis pormenorizado
de sentencias del Tribunal constitucional y de las leyes del parlamento gallego, de la Xunta y su presidente en ese dmbito.
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de salvedades aunque se reconozcan la potestad reglamentaria, de inspeccién vy
administracion®'.

De esta manera, vemos que este articulo parece dejar una puerta abierta al niUmero de mate-
rias sobre las que recaerfa una simple potestad reglamentaria ya que no se especifica cuéles
son y, ademas, amplia ain mas esa potencialidad material al indicar que serian aplicables
tales potestades reglamentarias a otros preceptos analogos.

Lo que parece dejar una puerta abierta a la reduccién todavia mayor de las competencias
autonomicas a las meramente facultades de ejecucién o de desarrollo reglamentario al no
ponerse trabas, en principio, a la posible circunscripcion reglamentario de las competencias
contenidas en esos articulos.

2. Las competencias concurrentes supondrian gue el mismo espacio fisico, Galicia, recaen sobre
la misma materia y los mismos dmbitos las potestades ejecutivas y legislativas, estatal y auto-
némica*?. La materia que corresponderia a este tipo de competencia seria la de cultura. El
articulo 27.19 del Estatuto gallego establece la competencia exclusiva sobre esta materia
pero reconoce la primacia del articulo 149.2 de la Constitucién®®. Por su parte la Carta
magna de un modo especifico define esta materia como un deber y atribucion esencial del
Estado que debe facilitar la comunicacion cultural de las comunidades auténomas de acuer-
do con ellas. De esta manera, el Estado regulara lo fundamental en materia cultural y los
aspectos mas concretos de la misma le corresponden a la comunidad gallega. Incluso de un
modo mas extenso podria analizarse cudl es la verdadera dimension de las facultades esta-
tales en el ambito de la cultura si analizasemos las distintas previsiones de la Constitucion y
del Estatuto referidas a diversos aspectos de esta materia. Asi, le corresponderian al Estado
diversas facultades en cuestiones relacionadas con la cultura, como: el régimen de la propie-
dad intelectual e industrial que ejecutarad la comunidad gallega conforme el art. 29.2 del
Estatuto; la defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental espafiol mientras que la
comunidad gallega en el art. 27.18 del Estatuto también reconoce su competencia exclusi-
va dentro de los pardmetros competenciales estatales; la reserva en dmbitos importantes en
materia de educacién que la comunidad autébnoma tiene en virtud del articulo 27.20 del
Estatuto en relacion con la lengua gallega; y, también en materia de relaciones internacio-
nales y celebracion de tratados que pueden versar sobre cuestiones culturales y a los que el

“' Sobre la determinacion de esas potestades estatales de control del ejercicio de las competencias autondémicas, en concreto sobre
la doctrina jurisprudencial elaborada que determina la posicion de superioridad del Estado respecto a la comunidad autonoma
y su compatibilidad con el principio de autonomia, los diferentes sistemas del control del Estado fijados por la Constitucion esta-
tutos y leyes organicas, la potestad estatal de vigilancia y supervisén del ejercicio autonémico de las competencias de ejecucion
de la legislacion del Estado y del ejercicio de las competencias de otras comunidades autonomas, etc; resulta pertinente consul-
tar FERNANDEZ FARRERES, German, La contribucion del Tribunal Constitucional al Estado autonémico, lustel, Madrid, 2005,
pp.370 y ss. Y en concreto sobre la doctrina constitucional de los poderes implicitos que extenderia la competencia estatal en
este ambito, debe consultarse RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. Estudios de Derecho Autonémico, Coleccién Autondmica y
Local, Editorial Montecorvo S.A, Madrid, 1997, pp 183y ss.

2 Recordemos que en teorfa las competencias concurrentes exigirian que las facultades estatales y autondémicas incidiesen en los
mismos dmbitos y materias pero en el caso de las comunidades auténomas como la gallega debemos destacar que esas facul-
tades seran ejecutivas y legislativas, las judiciales seran exclusivamente estatales. Esto podria plantear la duda sobre la existen-
cia de una verdadera concurrencia al limitarse las facultades autonémicas a los &mbitos sefialados. Pero, partiendo del presu-
puesto de que la carencia de un potestad judicial autonémica como elemento caracteristico del Estado autonémico podemos
senalar que esto no es impedimento alguno para que el régimen competencial aplicable a este tipo de competencias sea dife-
rente a las llamadas competencias compartidas o exclusivas ya que parten del mismo presupuesto para su identificacion.

“3Para estudiar con detenimiento esta cuestién resulta conveniente la consulta entre otros de VILAS NOGUEIRA, José,
“Comentario al articulo 27.19 del Estatuto de autonomia de Galicia” en Jose L. CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR et alii,
Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad auténoma Gallega, Ministerio de las Administraciones Publicas,
Madrid, 1991, pp. 436-446.




articulo 35 del Estatuto también se refiere. Sobre estas materias prevaleceria el derecho esta-
tal, art 149.3dc de la CE.

3. Para complicar aun mas la delimitacién competencial gallega, el propio estatuto contempla
reservas estatutarias a la competencia estatal en materia de migraciones interiores y exterio-
res, fondos de &mbito nacional y de empleo®. Este articulo veintinueve, en concreto el apar-
tado quinto, funcionarfa como una norma residual referida especificamente a las competen-
cias de ejecucion que fuesen transferidas por el Estado por lo que debe estudiarse en rela-
cion con el articulo 36 que prevé la solicitud de la transferencias de competencias por Galicia
al Estado. El articulo 36 se trata de una norma de iniciativa procedimental®®® que, simplemen-
te, reconoce la posible solicitud autonémica de transferencias estatales, a través de su
Parlamento, sin que se trate de un imperativo, sera el Estado el que decida si transfiere o no
la competencia®®.

4. Las erréneamente llamadas competencias exclusivas del articulo 30. Se trata de diferentes
ambitos en materia econémica —que incluiria a la industria, comercio, sistema de crédito,
el sector publico y a la agricultura y ganaderia— sobre los que la competencia de la comu-
nidad autébnoma se encontrarfa limitada a los dispuestos en los articulos de la Constitucion
y otras limitaciones provenientes de la legislacion estatal*”. De esta manera, el Estado podria
establecer unas bases sobre estas materias que luego desarrollaria la comunidad auténoma.

5. Las aparentes competencias exclusivas autondmicas. Dentro de la enumeracion contempla-
da en el articulo 27 nos vamos encontrar en la practica con una serie de materias sobre las
que se predica una exclusividad competencial autonémica que no se produce. Muestra de
ello son las continuas referencias en este articulo a los limites estatales a la competencia
gallega determinados por la existencia de competencias exclusivas estatales que delimitan la
posible competencia exclusiva autonémica y que se expresan mediante clausulas como la de
“sin perjuicio de lo dispuesto en”, “de acuerdo con”, “en conformidad con las normas
generales”, “en los términos del”,0 mas generales como, “incorporadas en”, o no califica-
dos de interés general por el Estado®. En cierto modo, resulta paradojico el reconocer la
existencia de una competencia exclusiva gallega en estos ambitos cuando se le delimitan sus
facultades a la competencia exclusiva estatal sobre las mismas. Pero lo que se pretende des-
tacar es el hecho que en el &mbito territorial gallego, esas materias serdn de competencia
de la comunidad gallega sin que con ello se pretenda alterar el reparto competencial cons-
titucional. Entre esas materias podemos destacar por su importancia: la organizacion de régi-
men local, aprovechamientos hidraulicos, patrimonio, normas adicionales de proteccion
sobre el medioambiente, publicidad, etc.

“4\/id. El articulo 29.1 in fine del Estatuto de autonomia de Galicia.

5 Cfr. CAAMANO DOMINGUEZ, Francisco, “Comentario al articulo 29.5 y 36 del Estatuto de autonomfa de Galicia” en Jose L.
CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR et alii, Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad auténoma Gallega, Ministerio
de las Administraciones Publicas, Madrid, 1991, pp. 587 y 703-704.

“¢ Sobre la cuestiéon de la transferencia y delegacion de competencias nos detendremos méas a delante alli nos remitimos.

“7E| propio articulo 30 del Estatuto reconoce que esas competencias se encuentran limitadas a lo dispuesto en los articulos 38,
131, 149.1.11, y 149.1.13, de la Carta magna. A pesar de ello destaca que, dentro de la bases de la ordenacién de la actua-
cién econdmica general le corresponde a la comunidad auténoma la competencia exclusiva en esos ambitos y bajo las restric-
ciones de politicas y legislaciones generales del Estado, o a las reservas estatales exclusivas en materias de autorizaciones de
transferencias, o a los supuestos en que “procedan”.

“# Estas clausulas aparecen recogidas en casi la mitad de los treinta y dos apartados del articulo veintisiete de ahi la importancia
que tiene el hecho de que nos encontramos con un gran nimero de competencias exclusivas autondmicas que frente a la deno-
minacion tedrica de las mismas admitirfa cierta ingerencia competencial estatal, aunque sea para delimitar los contornos de la
competencia autondmica.
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A tenor de lo dispuesto hasta aqui, cabe planearse cudles son las verdaderas competencias de la
Comunidad gallega en la préactica. Las clasificaciones que de las mismas nos ofrece el Estatuto galle-
go no semejan tan claras como de una simple lectura podrian entenderse. Muchas de las llamadas
competencias exclusivas realmente no lo son, las llamadas competencias no exclusivas suponen redu-
cir aun mas las potestades autonémicas sobre muchas materias. La introduccion de diversas clausu-
las en la redaccion parecen establecer muchos matices sin que sea facil fijar el que significa el “sin
perjuicio de”.

Esto nos indica que para comprender la verdadera dimensién de la autonomia competencial gallega el
texto estatutario no ha de leerse desconectado de las previsiones constitucionales sobre la materia y
tampoco que debemos limitarnos a la lectura del aspecto normativo de la delimitacién competencial
sino que hemos de consultar el desarrollo normativo, la interpretacion jurisprudencial y otras cuestio-
nes relevantes que inciden con distinta intensidad a la hora de configurar las competencias gallegas.

Una Comunidad auténoma como la gallega puede tener reconocidas muchas competencias que, sin
embargo, en la practica experimenten un desarrollo distinto del que podria deducirse en un primer
momento. El Estado ha tenido que transferir medios materiales y personales para el ejercicio de com-
petencias reconocidas estatutariamente como autondémicas mientras tanto en la practica actian
como competencias estatales. Las competencias estatales pueden verse aumentadas por el abuso de
la normativa bésica o por la responsabilidad ante la inejecucion de la normativa europea sobre mate-
rias comunitarias®, la ineficiencia de los sistemas de participacion autonémica en la adopcién de nor-
mas estatales que afecten competencias de la comunidad no contribuye al mantenimiento de un
ambito competencial gallego amplio.

En cambio, el establecimiento de mecanismos de cooperacién, como los que analizaremos, la refor-
ma eficaz y el establecimiento de garantias de los instrumentos de participacién autondémica estata-
les y en la Unién Europea supondran un impulso al desarrollo competencial gallego. Por todo ello
estas cuestiones han de ser analizadas a continuacion para comprender la verdadera dimension com-
petencial gallega en la practica.

2.2. El desarrollo normativo

Como hemos destacado hasta aqui a la hora de determinar la configuracion de la distribucién com-
petencial entre el Estado y las comunidades auténomas no podemos limitarnos al estudio de las lis-
tas competenciales de la Constitucién o de los Estatutos de Autonomia®®. Estas han manifestado que
adolecen de una serie de problemas de claridad expositiva pues de una lectura detenida y comple-
mentaria de las mismas no pueden fijarse con exactitud los contornos competenciales autonémicos.
La complicada redaccién en diversas enumeraciones de materias, la dificultad inclusién de las mismas
en los distintos ambitos competenciales autonémicos exclusivos nos muestran la necesidad de un
estudio del desarrollo normativo y de la plasmacién practica que ha tenido la delimitacion competen-
cial autondmica gallega constitucional y estatutaria. Dado el concepto estricto de competencia exclu-
siva y no exclusiva®' del que hemos partido, para comprender realmente cuales son las competencias

“9 A pesar de que el Tribunal constitucional sefiale que no cabe una alteracion del reparto competencial establecido por la ejecu-
cion estatal de las normas de la Unién Europea. Vid, entre otras, las sentencias 252/1988, 64/1991, 112/1995, 146/1996.

4% Recordemos aqui que las competencias autondmicas gallegas fijadas en la CE y el EAG se verian ampliadas por las leyes organicas de
transferencias 16/1995 de 27 de diciembre y 6/1999 de 6 de abril. Sobre las mismas nos referiremos en los siguientes subapartados.

' Recordemos que, a efectos de simplificacion sistematica, solo consideraremos competencias autondémicas exclusivas aquellas
materias sobre las que todas las facultades legislativas y ejecutivas corresponden a Galicia; y no exclusivas todas las demas en
las que comparten o concurren facultades estatales o autonémicas sobre los diversos ambitos materiales.




gallegas debemos proceder al andlisis de aquellos dmbitos materiales sobre los que la Comunidad
autonoma ha concretado sus facultades competenciales®. El mejor modo de comprobarlo sera
observando la practica de la distribucion competencial. Para calibrar el grado de autonomia de la
Comunidad las competencias exclusivas gallegas serian un buen indicador ya que claramente nos
indicaria aquellos dambitos en los que ejerce plenas potestades autonémicas.

Una competencia exclusiva autonémica sobre una materia implicara en primer lugar la potestad legis-
lativa y, posteriormente, su potestad ejecutiva. Identificando esta potestad legislativa autonémica —
dado que no hay potestades legislativas autondmicas carentes de una potestad ejecutiva— podemos
comprobar el grado de autogobierno gallego alcanzado. Por ello, debemos observar cual es el desa-
rrollo normativo especifico alcanzado por las disposiciones normativas dictadas en Galicia. Estas
determinaran el ambito legislativo material sobre el que la comunidad tiene competencias y concre-
tarén la posibilidad de su desarrollo ejecutivo®?.

La potestad ejecutiva autondmica derivada de sus competencias legislativas gallegas o de las faculta-
des especificas definidas por la potestad legislativa estatal lo que hara es incrementar la autonomia
gallega. Dadas las dificultades en la determinacion de las facultades ejecutivas y puesto que éstas sélo
aumentan el autogobierno regional, debemos delimitar el marco de autonomia alcanzado por el
desarrollo normativo gallego en estos afos. De este modo, tendremos una idea sobre la cota de auto-
nomia de Galicia, que, en cualquier caso, se verd incrementada por el hecho de que existe una com-
petencia ejecutiva anadida.

El Estado autonémico, como proceso que es, se ha ido desarrollando, lo que ha supuesto, desde el
punto de vista competencial, una concrecion, perfeccionamiento, e incluso alteracion de la distribu-
cion de facultades entre los distintos entes territoriales*. El modelo constitucional espafol de repar-
to de competencias legislativas presenta una serie de singularidades** como son: la configuraciéon de
la ley autonémica como un tipo especifico de ley, su aparente equiparacion formal con la ley estatal
y la acusada diferenciacion material entre la ley autonémica y la ley estatal.

2 Al respecto hay que precisar que la CE y el EAG no establecieron diferentes tipos de leyes autondémicas por lo que todas ellas
son leyes ordinarias si bien en algunos supuestos se exige una mayorfa absoluta para la aprobacién de la ley gallega, es el caso
del art. 8 del EAG relativo a la fijacion de sedes de los 6rganos autonémicos. Para estudiar con mas profundidad las leyes auto-
némicas y particularmente las leyes especiales de caracter institucional o de desarrollo bésico del Estatuto gallego ha de consul-
tarse RUIZ MIGUEL, Carlos, O Dereito publico de Galicia, Biblioteca de divulgacién, Universidad de Santiago de Compostela,
1997, pp. 104 y ss.

3 A efectos de enfocar nuestro estudio, dejamos de lado la potestad ejecutiva autondmica, a la que de un modo general ya nos
hemos referido en el anterior apartado al mencionar las competencias concurrentes y compartidas, alli nos remitimos ahora.

“4Sobre la cuestion concreta de los rasgos generales del desarrollo constitucional en materia de organizacion del modelo territo-
rial espafiol ha de consultase APARICIO PEREZ, Miguel A., “Aproximacién a la regulacién contenida en el texto de la
Constitucion espafiola de 1978 sobre la distribucién territorial del poder politico”, en APARICIO PEREZ, Miguel Angel et alii, La
descentralizacion y el federalismo. Nuevos modelos de Autonomia Politica (Espaia, Bélgica, Canada, Italia y el Reino Unido),
Cedecs Estudios Constitucionales y Politicos, Barcelona, 1999, pp.50 vy ss.). El autor expone un estudio concreto de las princi-
pales normas que han generado una evolucién de las previsiones constitucionales del modelo territorial y cual ha sido su con-
tribucién en el desarrollo del mismo. Finalmente, concluye que el desarrollo normativo, por un lado, ha reforzado la naturaleza
politica descentralizada del Estado y, por otro, ha desfigurado la naturaleza juridica del pacto constituyente, por lo que aboga
por la revision de viejas categorias para explicar el actual Estado constitucional democréatico. Esta idea refuerza nuestra tesis de
la ulterior alteracion del modelo territorial disefiado constitucionalmente y la necesidad de un estudio complejo de los factores
de alteracion del mismo.

% Estas singularidades generarian la necesidad de replantear metodolégicamente el estudio de la ley autonémica en el sistema de
fuentes del Derecho como apunta JIMENEZ ASENSIO. (Cfr., IMENEZ ASENSIO, Rafael, La Ley Autondmica en el sistema consti-
tucional de fuentes del Derecho, Generalitat de Catalunya, Institut d’Estudis Autonomics, Marcial Pons, Barcelona, 2001, pp.27
yss., 174y ss.).

~
=

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3



)
==

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3

Estas singularidades configuran a la ley autondémica como una fuente de derecho limitada material-
mente y que en muchas ocasiones aborda actividades en la que se entrecruzan titulos competencia-
les de intensidad variable que romperian con la idea de un legislador autonémico completo y con la
plena identidad de ley autonémica-titulo competencial al existir leyes autonémicas materialmente
complejas®®. El legislador autondmico gallego ha acudido en muchas ocasiones a este tipo de nor-
mas lo que le ha facilitado el poder legislar sobre las materias de competencia exclusiva autondémica
sino también no exclusiva. A partir de estas premisas debemos reconducir nuestro estudio.

De esta manera, se puede comprender que para determinar la configuracién competencial autono-
mica gallega tengamos que acudir al desarrollo normativo y jurisprudencial competencial producido
en estos casi treinta anos de experiencia autonodmica. En este apartado haremos referencia a las prin-
cipales cuestiones referidas al desarrollo normativo de las disposiciones constitucionales estatutarias
competenciales que han sido concretadas en diversas disposiciones normativas autonémicas y que
reflejan el marco competencial autonémico establecido en la practica a partir de la delimitacion mate-
rial fijada en la carta magna y el estatuto gallego. A efectos de sistematizacion de las diversas nor-
mas gallegas dictadas en los Ultimos afios*” podemos hacer una clasificacién de las mismas a tenor
de la materia sobre la que versen, asi podemos distinguir entre:

1. Las normas de desarrollo basico del Estatuto de autonomia que constituyen un
grupo de normas creadas y conceptuadas por el Reglamento del Parlamento de Galicia referidas a
cuestiones basicas que desenvuelven el Estatuto gallego aungue éste no las defina expresamente. Su
naturaleza juridica ha sido identificada grosso modo con la equivalente a la de las leyes organicas del
Estado*®. El propio Reglamento del Parlamento gallego es consciente de la importancia que tienen
las “leyes de desarrollo basico del Estatuto”“* por lo que fijara los requisitos de mayoria absoluta en
la votacion final de totalidad que corresponde a unas normas de gran relevancia juridico-politica.

—  Normas relativas a cuestiones institucionales estas a su vez pueden subdividirse en dos
subapartados, el primero referido a la creacion de 6rganos, institutos, escuelas, etc; y el sequn-
do relativo a la fijacién de esas instituciones, de las sedes, la capitalidad, o los simbolos.

Dentro del subtipo de normas referidas a la creacion de 6rganos, escuelas o institutos pode-
mos destacar, entre otras: la ley 8/1983, la ley 10/1983, la ley 6/1984°®, la ley 9/1984, la ley
6/1985°", la ley 4/1987°%, ley 4/1992, la ley 5/1992, la ley 6/1995, la ley 9/1995, la ley 3/2004
o la ley 172005 que crean el Consello da Cultura Galega, el Consello Asesor de Radio-
Television de Galicia, la figura del Valedor do Pobo, la Compaiia de la Radio-Television de

6 Se trata de normas juridicas que entre cruzan diferentes titulos comptenciales que justifican el que se dicten tales normas. Esta
fue la definicién aportada por el TC en la STC 155/1993 respecto a las leyes estatales cuya posibilidad de ser elaboradas por las
Cortes es mayor que en los parlamentos autonémicos. Cfr. JIMENEZ ASENSIO, Rafael, La Ley Autondmica en el sistema consti-
tucional de fuentes del Derecho, Generalitat de Catalunya, Institut d’Estudis Autonomics, Marcial Pons, Barcelona, 2001, pp.27
y ss, 174y ss ibidem p. 177.

*7Para profundizar sobre la clasificacion de éstas normas y la labor legislativa desenvuelta por la comunidad gallega en la prime-
ra década de funcionamiento resulta necesaria la consulta del trabajo de BLANCO VALDES. El autor reflexiona a partir del ren-
dimiento institucional la evolucion dindmica y las principales caracteristicas del proceso politico legislativo, destacando que el
Parlamento gallego fue el que menos leyes aprobd en este periodo frente las demas comunidades del articulo 151 de la
Constitucion. (Cfr. BLANCO VALDES Roberto L. “Un decenio de produccién legislativa no Parlamento de Galicia (1981-1991)".
Estudios sobre el Estatuto Galego, Xunta de Galicia, EGAP, Santiago de Compostela, 1991, pp. 183y ss.).

* Esa identificacion realizada por MAIZ ha de ser matizada ya que las leyes de desenvolvimiento bésico del Estatuto gallego care-
cen de una definicién conceptual material. Sobre esta cuestion revisar. (Cfr. BLANCO VALDES Roberto L., ibidem p. 194.)

9 Cfr. Los articulos 126 y 127 del Reglamento del Parlamento de Galicia, ley de 1 de septiembre de 1983.
% Que serfa objeto de modificacion por las leyes 3/1994 de 18 de julio y la 1/2002, de 26 de marzo.
*"Modificada por la ley 4/1986.

*2 Modificada por la ley 10/1989.




Galicia, el Consello de Contas de Galicia, la Escola Galega de Administracion Publica, la
Academia Gallega de Seguridad, el Instituto Gallego de Promocion Econdmica, el Consello
Econdmico e Social de Galicia, el Consello Consultivo, el Instituto tecnolégico para el control
del Medio marino de Galicia o el Centro de Estudios Judiciales y Sequridad Publica de Galicia.

Dentro del subtipo de normas relativas a la fijacion de esas instituciones, de las sedes, la capi-
talidad, o los simbolos, subrayaremos por su importancia la ley 1/1982 que fija las sedes de
las instituciones; la ley 1/1983 llamada de la Xunta y de su Presidente que establece la regu-
lacion basica del poder ejecutivo gallego™; la ley 5/1984 de simbolos de Galicia que se refie-
re a la bandera, el escudo y al himno gallegos, la ley 8/1985 de elecciones al Parlamento galle-
go, la ley 4/2002 referida al estatuto de capitalidad de Santiago de Compostela; o la ley
1/2007, de 15 de enero, de la Academia Galega de Seguridade Publica

—  Normas relativas a la gallequidad, al idioma, el territorio y la Administracion local, como
son la ley 3/ 1983 de normalizacion lingdistica, la ley 4/1983 de reconocimiento de la galle-
guidad, la ley 5/1983 de sanidad escolar, la ley 10/1995 de ordenacién del territorio de
Galicia, o la ley 5/1997 de la Administracion local de Galicia.

—  Normas relativas al Derecho civil gallego; como son: la ley relativa a la compilacion de
derecho civil gallego, ley 7/1987; sobre el recurso de casacion en materia de derecho civil, ley
11/1993**: o sobre el derecho civil gallego, la ley 4/1995 recientemente modificada por la ley
2/2006, de 14 de junio, de derecho civil de Galicia reformada através de la ley 10/2007, de
28 de junio, de reforma de la disposicion adicional tercera de la ley 2/2006, de 14 de junio,
de derecho civil de Galicia.

—  Normas sobre adecuacion o reforma de otras leyes dictadas en este ambito como han
sido la ley 3/1995 que modifica la ley 4/1988 en materia de la funcion publica de Galicia, la
ley 6/2001 que adecua la normativa gallega a la ley 4/1999 modificadora de la ley 30/1992
en materia de régimen juridico de la administracion publica y procedimiento administrativo
comun, la ley 16/2004, de 29 de diciembre que modifica la Ley 9/1991 de medidas basicas
para la insercién social, la ley 3/2005, de 7 de marzo que modifica a la Ley 3/2001 regulado-
ra del consentimiento informado y de la historia clinica de los pacientes, la 12/2007, de 27
de julio, por la que se modifica la Ley 9/1995, de 10 de noviembre, del Consello Consultivo
de Galicia, y la Ley 1/1983, del 22 de febrero, de normas reguladoras de la Xunta y de su
Presidencia,o la 13/2007, del 27 de julio, de modificacién de la Ley 4/1988, del 26 de mayo,
de la funcion publica de Galicia, etc.

—  Finalmente, existirian otras leyes relativas a ambitos distintos a los definidos pero que,
por su importancia, pueden considerarse como leyes de desarrollo, es el caso de la ley 1/1988
referida a la iniciativa legislativa gallega ante el Parlamento de la Comunidad autonoma.

2. Las normas referidas al ambito presupuestario cabe destacar aqui que se enmarca
principalmente las leyes que aprueban los presupuestos generales para la comunidad auténoma cada
ano®™® y otras normas legales autondmicas de contenido financiero y tributario como: la ley 5/2000,
de 28 de diciembre sobre medidas fiscales y de régimen presupuestario y administrativo de Galicia, o

% Modificada por la ley 11/1988.
**Modificada por la ley 5/2005, de 25 de abril, reguladora del recurso de casacion en materia de derecho civil de Galicia.

*%Como han sido, por ejemplo, en los ultimos afos las leyes de presupuestos generales: la ley 7/1999, para el afio 2000, o la ley
4/2000 para el afo 2001, la ley 2/2002 para el afio 2002, la ley 6/2002 para el ano 2003, la ley 8/2003 para el afio 2004, la
ley13/2004 para el afio 2005, la ley 7/2005 para el afo 2006. Y éstas se complementan con una norma de igual rango y de
tramitacién paralela que recoge un conjunto de disposiciones destinadas con diferentes grados de implicacion a facilitar la con-
secucion de objetivos que forman parte de la politica econémica de la Xunta, como son, entre otras, las leyes 8/1999, 5/2000,
7/2002, o la ley 3/2002, supuestos de leyes de medidas fiscales y de régimen presupuestario y administrativo.
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la ley 14/2004 de medidas tributarias y de régimen administrativo, la ley 9/2003 de medidas tributa-
rias y administrativas, la ley 6/2003 de tasas, precios y exacciones reguladoras de la comunidad auto-
noma; o, incluso la reciente ley 9/2007, del 13 de julio, de subvenciones de Galicia. O las referidas a
diferentes cuestiones de entidad presupuestaria y financiera concretas como en el ambito de las cajas
de ahorros la ley 1/2004, de 21 de abril*®, la modificacion de la posicion de la posicion neta deudo-
ra de la comunidad auténoma de 31 de diciembre del 2002, prevista en la ley 5/2002, o la ley 7/2007,
del 21 de mayo, de medidas administrativas y tributarias para la conservacién de la superficie agraria
util y del Banco de Terras de Galicia.

3. Normas dictadas por la comunidad auténoma en el marco concreto de sectores de
su competencia. Hasta aqui hemos abordado las normas desarrollo institucional basico y las mate-
rias financieras, en este apartado nos referiremos a otras normas que podriamos denominar ordina-
rias por oposicion al primer grupo de materias sefialadas y que se referiria a aspectos mas concretos
del dmbito competencial gallego. La Comunidad gallega en el marco de sus competencias ha desa-
rrollado una importante labor legislativa, dado que hasta aqui hemos mencionado una parte de las
normas emanadas de la Comunidad auténoma en las primeras décadas, ahora, podriamos agrupar
en diferentes sectores materiales competenciales las dictadas en los Ultimos afos sobre estas cuestio-
nes. Asi, podemos destacar:

— la legislacion ordinaria referida a cuestiones institucionales. La ley 2/2004, de 21 de
abril, por la que se crea el Servicio de Guardacostas de Galicia; la ley 2/2003, de 22 de mayo,
del Consejo Gallego de Universidades; la ley 1/2003, de 9 de mayo, de los consejos sociales
del sistema universitario de Galicia; la ley 11/2001,de 18 de septiembre, de Colegios
Profesionales de la Comunidad Auténoma de Galicia; la ley 1/2001, de 22 de enero, de
Creacion del Colegio de Educadores Sociales de Galicia.

— La legislacion relativa a la organizacion administrativa como son la ley 4/2004, de 28 de
junio, para la aplicacion a los municipios de Ferrol, Lugo, Ourense, Pontevedra y Santiago de
Compostela del régimen de organizacion de los municipios de gran poblacion; la ley 5/2003,
de 27 de octubre, por la que se declara la extincion de la escala especifica creada por la dis-
posicion transitoria quinta de la Ley 4/1988, de 26 de mayo, de la funcion publica de Galicia;
la ley 6/2001, de 29 de junio, de adecuacién de la normativa de la Comunidad Auténoma de
Galicia a la Ley 4/1999, de 13 de enero, de modificacion de la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun; la ley 5/2001, de 28 de junio, de Régimen Juridico de las Concesiones en la isla de
Ons; o la ley 2/2000, de 21 de diciembre, por la que se crea la Escala de Agentes
Medioambientales de la Xunta de Galicia, ley 5/1997 de la administracion local de Galicia, ley
7/1996 de desarrollo comarcal, la ley 4/2007, del 20 de abril, de coordinacién de policias loca-
les; la ley 8/2007, del 13 de julio, de Policia de Galicia; etc. Incluso podemos incluir en este
apartado la reciente ley 5/2007, del 7 de mayo, de emergencias de Galicia.

— La legislacion relativa a la lengua y cultura sobre esta materia en los Gltimos afos no
encontramos normativas recientes por lo que hemos de remitirnos a los contemplado en la
ley 5/1988 del uso del gallego como lengua oficial gallega por las entidades locales, y a las

% Esta ley 1/2004 modifica las leyes 7/1985, de 17 de julio, de cajas de ahorros gallegas, y 4/1996, de 31 de mayo, de cajas de
ahorros de Galicia, para adaptarlas a la Ley 44/2002, de 22 de noviembre, de medidas de reforma del sistema financiero.




leyes dictadas en el d&mbito cultural referidas a bibliotecas™® —fundamentalmente la ley
14/1989 de 11 de octubre—, al plan general de investigacion cientifica de Galicia®® —basi-
camente a través de la ley 12/1993 de fomento de la investigacién y desarrollo tecnolégico
de Galicia — y a la dotacién artistica en edificios y construcciones publicas de la comunidad
gallega establecida en la ley 8/1988>.

— La legislacion dictada en el &mbito de la educacién, como son la ley 7/2001, de 2 de
julio, de control en materia de creacién y reconocimiento de universidades, centros universi-
tarios y autorizacion de estudios en la Comunidad Auténoma de Galicia; o la ley 11/1989, de
20 de julio, de ordenacion del Sistema Universitario de Galicia.

— La legislacion dictada en materia de sanidad y politica social como son la ley 16/2004,
de 29 de diciembre, por la que se modifica la Ley 9/1991, de 2 de octubre, de medidas basi-
cas para la insercién social; la ley 7/2004, de 16 de julio, gallega para la igualdad de mujeres
y hombres, o las leyes 2/2007 del 28 de marzo, del trabajo en igualdad das mujeres en Galicia
y la 11/2007, del 27 de julio, gallega para la prevencion y el tratamiento integral de la violen-
cia de género ; la ley 7/2003, de 9 de diciembre, de ordenacién sanitaria de Galicia;. la ley
4/2001, de 31 de mayo, reguladora de la Mediacion Familiar; la ley 3/2001, de 28 de mayo,
reguladora del consentimiento informado y de la historia clinica de los pacientes; o la ley
3/2000, de 22 de diciembre, del voluntariado de Galicia, o la ley 3/1997, de 9 de junio, de la
Familia, la Infancia y la Adolescencia, etc.

—  Las leyes referidas al sector de la economia y finanzas como son la ley 9/2004, de 10 de
agosto, de seguridad industrial de Galicia; la ley 5/2004, de 8 de julio, de Camaras Oficiales
de Comercio, Industria y Navegaciéon de Galicia; la ley 1/2000, de 10 de julio, por la que se
refunde la normativa en materia de Camaras Agrarias.

— Las leyes dictadas en materia de agricultura, pesca, caza y medioambiente como son la
ley 8/2004, de 30 de julio, de proteccién, control, infracciones y sanciones en materia mari-
timo-pesquera de Galicia; la ley 8/2002, de 18 de diciembre, de proteccién del ambiente
atmosférico de Galicia; la ley 9/2001, de 21 de agosto, de Conservaciéon de la Naturaleza, o
la ley 4/1997, de 25 de junio, de Caza de Galicia, la ley de pesca fluvial 7/1992, la ley 6/1993
ley de pesca de Galicia®®, etc. En este &mbito hemos de incluir la normativa especifica dicta-

7 Aunque, también, se dictan en este ambito: el decreto 36/1991 por el que se establecen las normas que regulan el funciona-
miento del Depdsito Legal, el decreto 38/1991 por el que se regula el funcionamiento de las bibliotecas itinerantes de présta-
mo, el decreto 24/1995 por el que se regulan los centros bibliotecarios fijos y las érdenes de 13 de febrero de 1992 de desa-
rrollo del Decreto 36/1991, de 14 de febrero de 1992 por la que se desarrolla el Decreto 38/1991 y de 21 de noviembre de
1995 por el que se desarrolla el Decreto 24/1995, en lo referente a creacion de bibliotecas municipales en colaboracion con la
Conselleria de Cultura y por la que se regula la integracion en la Red de Bibliotecas de Galicia.

*% Otras normas dictadas en esta materia son, por ejemplo, la ley 2/2001 que crea la escala de personal investigador en los cen-
tros de investigacion y desarrollo tecnolégico de la Xunta y establece las normas para la provisién de supuestos. En este dmbi-
to también se han celebrado convenios de cooperacion entre el Estado y la comunidad auténoma, es el caso que contempla la
Resolucién de 28 de junio de 2001, de la Secretaria de Estado de Politica cientifica y Tecnoldgica, por la que se dispone la publi-
cacion del protocolo general por el que se establece el Acuerdo marco entre el Ministerio de Ciencia y Tecnologia y la Xunta de
Galicia, para la coordinacion de actuaciones en materia de investigacion cientifica, desarrollo e innovacién tecnolégica.

2 Sobre este &mbito perteneciente a la materia del patrimonio cultural gallego se han dictado otras normas como la ley 12/1991
sobre el Porcentaje para trabajos de dotacion artistica en proyectos de obras de la Xunta o en Entidades Publicas, o, desde un
punto de vista mas genérico, la ley 8/1995 del Patrimonio Cultural de Galicia.

*Hasta 1993 las leyes 2/1985, de 26 de febrero, de ordenacion de la pesca maritima en aguas de la Comunidad Auténoma, y
15/1985, de 23 de octubre, de ordenacion marisquera y cultivos marinos, eran las que regulaban la actividad extractiva pesque-
ray las actividades marisqueras pero no se referia a la repercusion que sobre este sector tendria la Unién Europea. Era necesa-
ria una reforma en esta materia, la ley de 1993 ya contempla este dmbito comunitario. Posteriormente, se dictan otras normas
referidas a aspectos mas concretos de regulaciéon derivados de los traspasos efectuados por el Estado, asi el Decreto 211/1999,
regula la pesca maritima de recreo a partir del traspaso estatal efectuado por el real decreto 3318/1982.
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da a raiz de los incendios forestales del 2007 entre la que se se debe destacar la ley 3/2007,
do 9 de abril, de prevencion y defensa contra los incendios forestales de Galicia.

—  En materia de derecho civil, podemos subrayar la ley 5/2005, de 25 de abril, regulado-
ra del recurso de casacion en materia de derecho civil de Galicia; la ley 6/72005 que modifi-
ca la ley 3/1993, de 16 abril de las aparcerias y de los arrendamientos rusticos histéricos
de Galicia.

—  En materia de obras publicas y urbanismo destacaremos la ley 15/2004, de 29 de
diciembre, de modificacion de la Ley 9/2002, de 30 de diciembre, de ordenacién urbanistica
y proteccion del medio rural de Galicia; la ley 4/2003, de 29 de julio, de Vivienda de Galicia;
la ley 972002, de 30 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica y Proteccion del Medio rural de
Galicia.; o la la ley 6/2007, del 11 de mayo, de medidas urgentes en materia de ordenacién
del territorio y del litoral de Galicia.

— La legislacion dictada en materia de juego®' como son las leyes 14/1985 que regula el
juego y las apuestas en Galicia, la ley 3/2002 en materia de régimen fiscal y administrativo, y
sobre su tributacién la ley 7/1991.

—  En materia de turismo indicaremos la ley 10/2004, de 2 de noviembre, de modificacion
de la ley 9/1997, de 21 de agosto, de ordenacion y promocion del turismo en Galicia.

Observamos con esta limitada clasificacién, por un lado, que muchas de las normas dictadas afectan
a varios de sus &mbitos competenciales, por otro comprobamos que a lo largo de estos afios han sido
numerosas las disposiciones normativas autonémicas que han ido desarrollando la delimitacién com-
petencial fijada en la carta magna y en el Estatuto de autonomia. Las normas autonémicas han sido
objeto de reforma y modificacion lo que nos indica que se va produciendo un desarrollo competen-
cial acorde con la evolucién del proceso autonémico y comunitario con el que se interrelaciona.

El proceso autonémico gallego es un proceso dindmico y vivo en el que se aprecia un incremento de
las normas gallegas en ambitos competenciales que, en principio, no le correspondian y, como hemos
visto, tras los traspasos de competencias estatales se ha producido una regulacién regional. La auto-
nomia gallega parece avanzar en autogobierno a tenor de ese incremento competencial por transfe-
rencia y su posterior regulacion mediante normas autonémicas. Posteriormente veremos que la téc-
nica de la delegacion y cesién de competencias ha operado en este sentido y en qué medida. Basta
ahora adelantar la necesidad de que se fuesen produciendo ajustes entre las autonomias, especial-
mente la gallega, con la delegacién de competencias par lograr una homogeneizacion competencial.

La pérdida de competencias autondmicas se producira por otras vias no por la falta del desarrollo nor-
mativo gallego. La falta de representacién y participacion autondémica contrarrestaran los avances
competenciales. Por ello, se buscan mecanismos de solucién bien de colaboracion, participacion,
interpretacion jurisprudencial, reformas estatutarias o constitucionales. Sobre estas cuestiones dirigi-
remos ahora nuestro estudio.

*""Tras el traspaso de funciones y servicios de la Administracion del Estado, a la comunidad auténoma en materia de casinos, jue-
gos y apuestas por el real decreto 228/1985, la normativa autonémica de la materia se ha desarrollado no sélo mediante las
leyes descritas sino también a través de decretos y reales decretos como, decreto 112/2005, de 14 de abril, decreto 523/1990,
de 29 de noviembre decreto 192/1988, que aprueban reglamentos en materias de juegos, o prohiben la instalacion de cajeros
en salas de juego, o regulan la creacion de la Comisién de juego en Galicia.




2.2.1 Cuestiones alteracion de la delimitacion competencial. La problematica
suscitada por el empleo de las Leyes de bases, de transferencia y delegacion y la
clausula residual

En concreto, podemos sefalar que existe casi un total acuerdo doctrinal sobre la existencia en nues-
tro ordenamiento de una serie de mecanismos normativos previstos en la propia Constituciéon que
han sido empleados como vias para la alteracion de la delimitacién competencial.

Su empleo ha podido realizarse en un doble sentido:

— Positivo, ya que estos mecanismos normativos establecidos han permitido incrementar el
grado de descentralizacién competencial tanto con el fin de establecer elementos compe-
tenciales diferenciadores como homogenizadores de competencias entre las comunidades.
En este &mbito nos encontramos con los supuestos de delegacién y transferencias de com-
petencias contemplados en los articulos 150.1 y 150.2 de la Constitucion.

— Negativo, pues han permitido la centralizacién de las competencias en la medida en
que determinados aspectos de la regulacién de una materia se le encomienda al Estado
o se le encomiendan supletoriamente a él. En este caso nos referimos a los supuestos de las
leyes de armonizacion, la clausula residual y de supletoriedad previstos en los articulos 150.3
y 149.3.

Lejos de hacer un andlisis pormenorizado de estas técnicas de redistribucién competencial sobre las
que se ha escrito en abundancia®, en las proximas lineas simplemente nos referiremos a los princi-
pales problemas que ha destacado la doctrina o que han surgido en la practica asi como los supues-
tos que han afectado a la comunidad autébnoma gallega.

Entre los diversos problemas que surgen en relacién con el empleo de estas técnicas de alteracion de
la delimitacion competencial, podemos destacar tanto aquellos que han sido resueltos por la propia
labor interpretativa del Tribunal constitucional como los que ha sefialado la doctrina y que se pueden
suscitar. Asi, esta enumeracion incluiria:

1. La prevision constitucional de la técnica dual o univoca en la atribucién de competencia
extratutarias del articulo 150.2 de la Constitucién es confusa. La delegacién y la transferen-
cia de competencias aparecen instrumentos de cesién competencial a los que se les estable-
ce el mismo régimen juridico —el control estatal, la transferencia financiera y de medios, y
la posible revocacién de la facultad— y el mismo objeto —las facultades que le correspon-
den a una materia de competencia estatal— aun cuando desde un punto de vista iuspubli-
cista la transferencia carecerfa del control estatal. Por este motivo, autores como MONTILLA

*zSimplemente, y a modo de ejemplo, podemos senalar a efectos de su posible consulta la siguiente bibliografia especifica sobre
el tema: MONTILLA MARTOS, José A., Las leyes organicas de transferencia y Delegacién. Configuracion constitucional y practi-
ca politica, Temas claves de la Constitucién espafiola, Editorial tecnos, S.A, Madrid, 1998; GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, “Las
leyes del articulo 150.2 de la Constitucién como instrumento de ampliaciéon del &mbito competencial autondémico” en Revista
de Administracién Publica 116, 1988 pp. 7-29; GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, La revision del sistema de Autonomias
Territoriales: reforma de Estatutos, Leyes de Transferencia y delegacion, federalismo, Civitas, Madrid, 1988; etc. Y en concreto,
referido al supuesto de Galicia es conveniente la consulta de los comentarios de los articulos 36, y 38 del Estatuto de autono-
mia realizados por Francisco CAAMANO DOMINGUEZ y Antonio HERNANDEZ-GIL A. CIENFUEGOS contenidos en el libro
Comentarios al Estatuto de la Comunidad Auténoma de Galicia, Ministerio para las Administraciones Publicas, Madrid, 1991,
pp. 703-704 y 729-743 ss.
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MARTOS proponen que no se distingan® entre esas técnicas aunque la transferencia se refi-
riese a la descentralizacion al atribuir la titularidad y la delegacién a la desconcentracion al
constituir una cesion de competencias. De tal modo que, delegacion y transferencia son un
género distinto de atribucién competencial aunque no diferenciado en cuanto a su regula-
ciéon constitucional especifica si bien en la practica el legislador a la hora de aplicar éstos ins-
trumentos difiere en las formas de control que se reserva el Estado, las facultades legislati-
vas o ejecutivas que atribuye y en la materias que son objeto de esa modificacion compe-
tencial extraestatutaria.

2. Elempleo de la legislacion basica del Estado como parametro de control de una ley autono-
mica de desarrollo de la ley estatal. En este sentido el Tribunal constitucional ha manifesta-
do*** que los jueces no podran acogerse a la clausula de prevalencia para dejar de aplicar por
si una ley autonémica si entendiese que no respeta la legislacion basica del Estado. Frente a
ello, el Tribunal constitucional indica que ese control ha de realizarlo el mismo, es decir, se
reserva para si el control del pardmetro de conformidad de la legislacion autonémica con la
legislacion bésica estatal.

3. El uso del articulo 150.2 de la CE como mecanismo extraestatutario de apelaciéon y atribu-
cion de competencias. De manera que, se emplea este instrumento como via de reforma de
los Estatutos de autonomia, en concreto de su delimitacion competencial ampliandola. Asi,
ha ocurrido en un primer momento con la LOTRAVA o LOTRACA y posteriormente para el
implemento del Pacto autonémico de 1992. En este sentido, parte de la doctrina®'® ha recla-
mado que las modificaciones competenciales realizadas por esta via requieren el empleo de
la reforma constitucional.

4. El problema de la delimitacién negativa y positiva de lo basico. Asf el Tribunal constitucional
sefiala®'® que por «principios», «bases» y «directrices» hay que entender los criterios gene-
rales de regulacion de un sector del ordenamiento juridico o de una materia juridica, que
deben ser comunes a todo el Estado. Esta idea posee un sentido positivo y otro negativo; el
sentido positivo manifiesta los objetivos, fines y orientaciones generales para todo el Estado,
exigido por la unidad del mismo y por la igualdad sustancial de todos sus miembros; en sen-

*3MONTILLA MARTOS destaca tres elementos que impediria tal distincion y la equiparacién de estas técnicas con las conocidas
en sentido estricto en Derecho Publico: el primero se refiere al régimen de control ya que también es posible en la transferen-
cia aunque en un sentido juridico estricto no cupiese; el segundo, serfa la posible revocacién unilateral estatal de la atribucion
y ejercicio de la competencia que aproxima la transferencia a la delegacion al realizarse mediante ley organica expresamente
dirigida a ese proposito; y en tercer lugar, el autor destaca que la delegacion entre sujetos como se conoce en Derecho publi-
co no permitiria no permitiria la delegacion extraestutaria de facultades legislativas mediante ley organica como lo establece la
Constitucién en el art. 150.2. (Cfr. MONTILLA MARTOS, José A., Las leyes orgénicas de transferencia y Delegacion.
Configuracion constitucional y practica politica, Temas claves de la Constitucion espanola, Editorial tecnos, S.A, Madrid, 1998,
pp. 135y ss).

' Vid. Sentencias 136/1986, 27/1987, 151/1992, 61/1993, 62/1993 y 163/1995 en su f.j. 4. El Tribunal senala que el articulo 163
y 153.a) de la Constitucion espafiola claramente indican que el control de constitucionalidad de las normas con rango o fuer-
za de ley recae sobre el Tribunal constitucional. (Cfr. LOPEZ ULLA, Juan M., Recopilacién de Jurisprudencia Constitucional sobre
la cuestion de Inconstitucionalidad, Cedecs, Barcelona, 1999, pp. 623y ss.). y en concreto sobre los problemas que plantea el
escaso control del Tribunal constitucional respecto a la acciéon estatal cfr. QUADRA-SALCEDO JANINI, Toméas DE LA, “¢Es el
Estatuto de autonomia una norma capaz de modular el alcance de la legislacién basica del Estado?”, Revista Esparfiola de
Derecho Constitucional, volumen 72, Centro de Estudios Politico Constitucionales, Madrid, 2004, pp. 139y ss.

5> Como destaca RUBIO LLORENTE frente la postura de GARCIA DE ENTERRIA a favor de este mecanismo de ampliacién compe-
tencial para los estatutos de las CC.AA de via lenta. Al respecto, cabe remitirse al estudio pormenorizado de esta cuestién que
se realiza en DOMINGUEZ GARCIA, Fernando, “Los Estatutos de autonomia de las comunidades auténomas: Una aproximacion
a los principales debates doctrinales”, Revista Catalana de Dret Public, nimero 31, Barcelona, 2005, pp. 230 y ss.

> Vid. Ibidem, Sentencia Tribunal Constitucional 25/1983, de 7 de Abril de 1983.




tido negativo, constituye el limite dentro del cual tienen que moverse los érganos de las
Comunidades autonomas en el ejercicio de sus competencias, cuando, aun definiéndose
éstas como exclusivas, la Constitucion y el Estado las dejan asi limitadas. Para el Tribunal
debe ser entendido asimismo como bésico por via de consecuencia o de conexién, todo
aquello que sea necesario para la preservacion de la normativa de una institucién conside-
rada como basica.

5. La posible transferencia de las competencias que corresponden a la Comunidad auténoma
en virtud del Estatuto de autonomia. En este sentido el Tribunal constitucional ha manifes-
tado®” que las competencias se adquirieron por medio de traspasos en las denominadas
«preautonomias»®'®. Esta modalidad puede funcionar respecto de aquellas competencias
gue no se mencionen en el Estatuto ya que la atribucién estatutaria de competencias impli-
ca la posibilidad de su ejercicio inmediato si para ello no se requieren especiales medios per-
sonales o materiales, por lo que tampoco es posible hablar de transferencia del ejercicio de
las competencias. De esta manera, seria licito que el Estado ejerza esas competencias, en las
que el traspaso de servicios es necesario e imprescindible para el pleno ejercicio de las mis-
mas, mientras los servicios no han sido traspasados.

6. La posible existencia de una ley basica estatal en dambitos de competencia exclusiva de la
Comunidad auténoma. El Tribunal reconoce® que si es posible que el ejercicio autonémico
de una competencia exclusiva sobre un determinado subsector econémico sin que se exclu-
ya con ello la existencia de una competencia estatal para establecer las bases y la coordina-
cion de ese subsector. Asi, el ejercicio autondmico de esa competencia exclusiva puede estar
condicionado por medidas estatales pueden desplegarse autébnomamente sobre diversos
campos 0 materias pero se requiere que el fin perseguido responda efectivamente a un obje-
tivo de planificacién econémica.

7. El problema del empleo de la cldusula de supletoriedad del derecho estatal contemplada en
el articulo 149. 3 como mecanismo de atribucién competencial estatal sobre cualquier mate-
ria. En este ambito, el Tribunal constitucional rechazd cualquier empleo de este mecanismo
en el sentido de atribucién competencial en sus sentencias 15/1989, 118/1996, o 61/1997°*
entre otras.

8. La razonabilidad, conveniencia e interés general de la medida como causas de atribucién
competencial estatal. En este ambito el Tribunal constitucional®' ha tenido que hilar fino y
ha sefalado que la competencia estatal «se ha de materializar "a través de" y no "a pesar
de" los sistemas de reparto de competencias articulados en la Constitucion». De esta mane-
ra, se excluye que: el ambito de competencias autonémicas pueda ser extendido por meras
consideraciones finalistas y que exista una «competencia subvencional», «diferenciada»,
resultante de la autonomia financiera del Estado pues la subvencion no es concepto delimi-
tador competencial. El problema surge cuando el Tribunal constitucional renuncia®* al con-

*'7Vid. Sentencia Tribunal Constitucional 25/1983, de 7 de Abril de 1983.

*18 Cfr. Regimenes preautonomicos, coleccion informe, n° 20, servicio central, Publicaciones secretaria general técnica de la presi-
dencia del gobierno, 1978, pp. 175y ss, en las que se recogen los decretos de traspasos a Catalufia y Pais Vasco en materia de
interior, industria, transporte, turismo etc.

9 Vid., entre otras, las SSTC 152/1988 y 75/1989.
20 Vid. El fj 1 de la STC15/1989, el ff.jj 5-6 de la STC 118/1996, o el fj. 12 de la STC 61/1997.
*21STC 174/1985, STC 95/1986, STC 146 /1986, STC 75/1989, etc.

*2Sin embargo no podemos negar la funcién del Tribunal constitucional como garante de la Constitucién pues no todo lo que el
Estado senale como basico lo serd, el control de constitucionalidad lo ejerceréa el Tribunal constitucional
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trol practico de lo basico y deja en manos del Estado su determinacién®. De este modo,
aunque lo basico se delimite por la razdn de la materia®*, al ser el Estado el que en la prac-
tica dicte una normativa sobre lo que entiende por basico, se esta produciendo una reforma
de la delimitacién competencial.

A pesar de la importante labor interpretativa realizada por el Tribunal constitucional en este ambito,
han sido numerosas las cuestiones problematicas enunciadas por la doctrina relativas al empleo usual
de este mecanismo de alteracién competencial y que afectan a su encaje dentro del proceso autoné-
mico. Asi, como mero ejemplo de esas cuestiones doctrinales suscitadas en el empleo de las leyes de
bases, delegacién y transferencia y clausula residual podemos destacar las siguientes:

1. La mutabilidad de lo basico®®. El sistema de articulacion de competencias sustentado en la
determinacion de lo basico es un sistema complejo. La Constitucion ofrece un concepto
variable de lo basico que comprende un dmbito formal —correspondiente a las normas basi-
cas del articulo 149.1.27 y a la legislacion basica del articulo 149.1.17 y 18 de la CE—y otro
material —relativo a las condiciones béasicas del articulo 149.1.1 y las bases del articulo
149.1.13, 18 y 25—. La dificultad se halla en la delimitacion competencial de lo bésico en
funcién del concepto de bases del que se trate®. El Tribunal constitucional parte desde la
sentencia 32/1981 de 28 de julio de un concepto material de lo bésico, seran las Cortes
generales las que lo determinen y el Tribunal constitucional lo revisard, limitara y perfilara.

2. El problema de la atribucion competencial que supone la delegacion de competencias.
Stricto sensu, la delegacion no implica el traslado de la titularidad competencial sino del ejer-
cicio de una facultad de manera que el Estado seguiria siendo el titular de la competencia
sobre la que ademas se reserva las facultades de control y supervision. Esto genera dos posi-
bles inconvenientes, por un lado, el de la posible reversién de la potestad a su titular y el
control y supervision que ejerce sobre la misma®?’, y por otro lado, la consecuencia inmedia-
ta que se deriva de ello, el que la homogeneidad competencial entre las autonomias sea apa-
rente. Frente a estos posibles inconvenientes el hecho de que el avance del modelo autoné-

*2 Sirvan como ejemplos de esta afirmacion las sentencias 37/1981, 37/1981, 32/1983, 147/1991 etc. en las que se dispone que
la definicién y determinacion del alcance de lo basico es una tarea del legislador estatal que ejercera con plena libertad dentro
de los intereses determinados por la Constitucién. La razén que lo justificaria se encuentra en la vigencia de ciertos intereses
generales en toda la nacion que son superiores a los de una Comunidad auténoma, y el establecimiento de un marco norma-
tivo unitario aunque, posteriormente, se pueden establecer peculiaridades que convenga a la comunidad autéonoma.

**Vid. entre otras la sentencia del Tribunal constitucional 68/1984 de 11 de junio.

%25 Cfr. al respeto, BALAGUER CALLEJON, M? Luisa, £/ recurso de inconstitucionalidad, Centro de Estudios Politico Constitucionales,
Madrid, 2001, pp.112 y ss.; y Cfr. MEILAN GIL, José L., La ordenacidn juridica de las autonomias, Editorial tecnos, S.A, Madrid,
1988, pp. 88y ss.

*2| a doctrina constitucional en materia de legislacion de las bases ha ido configurando elementos, como son: la competencia esta-
tal exclusiva a la hora de determinar lo basico o las bases determinadas por materias, la posibilidad de intervencion de las comu-
nidades autdbnomas en los aspectos no basicos de la materia y la necesidad de una previsién estatutaria, el no agotamiento esta-
tal de la materia por la regulacién de las bases, la posibilidad de un desarrollo de opciones autonémicas diversas a partir de las
normas basicas estatales, la nocién de bases, la posibilidad de dictar legislacion estatal en materia de bases asi como ejercer
potestades de simple ejecucién, sobre el instrumento normativo necesario para dictar normas de bases, su relacion con la
ordenacién autondémica complementaria, etc. Un estudio mas concreto de estos elementos hacen imprescindible la consulta del
libro de FERNANDEZ FARRERES, German, La contribucién del Tribunal Constitucional al Estado autonémico, lustel, Madrid,
2005, pp. 237 y ss, en el que de un modo ordenado y exhaustivo se analiza las principales sentencias que configuran la doctri-
na constitucional en este ambito.

*2?Como indicamos en paginas anteriores, MONTILLA MARTOS subraya que la prevision que la Constitucion hace de estas técni-
cas y el régimen juridico establecido desvirtta el significado tradicional iuspublicista de las mismas. Por lo que se configuran
como instrumentos de cesion del ejercicio competencial de la materia pero no de su titularidad lo que permite que el Estado
mantenga el control material. (Cfr. MONTILLA MARTOS, José A., Las leyes orgdnicas de transferencia y Delegacion.
Configuracion constitucional y practica politica, Temas claves de la Constitucion espanola, Editorial tecnos, S.A, Madrid, 1998,
pp.141 y ss).




mico suponga su ampliacion competencial y no una reversion de las facultades delegadas o
transferidas y se emplee esta técnica con caracter general para la ampliacion competencial
y equiparacion autondmica nos muestra la existencia de un nuevo modelo de delegacién
con una finalidad de atribucién competencial extraestatutaria.

3. El problema que se plantea cuando alguno de estos mecanismos se utiliza con un fin ambi-
valente en este sentido podriamos incluir los supuestos de mimetismo competencial que
subrayaba HERRERO DE MINON®* a los que ya nos hemos referido al comienzo de este capi-
tulo. En concreto, el autor se refiere al problema que se plantea ante el empleo de la técni-
ca de transferencia competencial para atender las demandas de las diferencias identitarias
de las comunidades autbnomas nacionales y su carencia de virtualidad cuando se generali-
za esa transferencia de competencia al resto de comunidades auténomas.

4. La llamada paradoja de las leyes organicas de transferencia®®. Para MONTILLA MARTOS
resulta paraddjico que el avance de la homogeneizacién competencial de las Comunidades
auténomas se hubiera realizado a través de una técnica constitucional que a su vez permite
la heterogeneidad en el ejercicio de las competencias. Asi, la homogeneidad se produce al
emplear la técnica de 150.2 de la CE como instrumento de aplicacion de los pactos autoné-
micos alcanzados en 1981 y 1992 y materializados posteriormente en las leyes de transfe-
rencias dictadas.

5. La potencialidad del Estatuto de autonomia como modulador del alcance de la legislacion
basica del Estado. La interpretacién amplia de lo basico ha generado una via libre para el
legislador a la hora de configurar la delimitacién competencial. Ante esta situacién en el
Informe del Institut d’Estudis Autonomics sobre la reforma del Estatut se presenta la pro-
puesta que sean los Estatutos los que fijen el alcance minimo de lo basico y no lo realice el
Estado como ocurria hasta ahora. El empleo de esta técnica invertida de determinacion de
lo basico ha sido cuestionado por la doctrina®® y chocaria con lo determinado por el Tribunal
constitucional®'. Las razones por las que el TC se negarfa a un control estricto de la fijacion
de las bases se deben a la dificultad de su acotacion dado el caracter de su mutabilidad. El
empleo del Estatuto como norma de fijacién de las bases supondria la desvirtuacion del
mismo dentro del esquema de distribucién de competencias disefiado por el modelo de

28 Cfr. HERRERO DE MINON, Miguel, “El debate sobre el federalismo en Espafia” en Revista Valenciana d Estudis Autonomics, n°
39/40, Valencia, 2003, pp.116-121

522 Cfr. MONTILLA MARTOS, José A., Las leyes organicas de transferencia y Delegacion. Configuracion constitucional y practica poli-
tica, Temas claves de la Constituciéon espafola, Editorial tecnos, S.A, Madrid, 1998, pp.276 vy ss.

*| a doctrina sefala los inconvenientes que plantea este mecanismo, como son: el determinar el concepto minimo comun que
implica la legislacion basica, la posible generacién de asimetrias entre las comunidades auténomas, la mutabilidad de lo basico
chocaria con la rigidez de los estatutos, la inconstitucionalidad de las normas interpretativas contenidas en los estatutos segun
lo previsto, entre otras, por la STC 76/1983 de 5 de agosto. Por ello, algunos autores han presentado algunas propuestas alter-
nativas al empleo de este sistema de ampliacion competencial por via estatutaria, entre ellas se sefiala que se reforme el Senado
de manera que desempene un papel fundamental en la determinacion de la normativa basica o que se le atribuya expresamen-
te esta funcién, o que se cree una comision bilateral mixta Estado-Comunidades autonomas, o que se amplien las garantias
minimas de descentralizacién existentes, o que se detalle todavia mas la delimitacién competencial. (Cfr. QUADRA-SALCEDO
JANINI, Tomas DE LA, “(Es el Estatuto de autonomia una norma capaz de modular el alcance de la legislacién basica del
Estado?”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, volumen 72, Centro de Estudios Politico Constitucionales, Madrid, 2004,
pp. 158y ss).

*¥" Pues es el Tribunal constitucional el que ha perfilado el concepto de bases y su determinacion estatal, lo que generaria la prac-
tica posible de que indirectamente sea el Estado el que al configurar la normativa de lo basico reforme la delimitacion compe-
tencial (vid. asf, entre otras las sstc 68/1984, 136/1986, 27/1987, 163/1995) es ahi en dénde se apoya esta propuesta de refor-
mar la determinacion de lo basico desde el otro pardmetro afectado, el estatuto de autonomia

w
=

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3



w
@

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3

federalismo al revés en el que el protagonismo descentralizador se realiza de arriba hacia
abajo y no al revés de ahf el protagonismo del Estado en la reforma constitucional®®.

6. La recurrida clausula “sin perjuicio de” recogida en muchas ocasiones en los estatutos de
autonomia plantea el problema de determinar el dmbito competencial autonémico si la
competencia estatal a la que afecta el “sin perjuicio” no aparece definida®®. Las leyes de
bases ofrecen una amplia posibilidad competencial estatal ain no definida lo que implica
que las clausulas indicadas dejan la configuraciéon competencial de la comunidad auténoma
aun mas indefinida de lo que pudiera parecer pues las competencias estatales que las deli-
mitan no estan perfiladas y pueden ser amplias amparandose en lo basico.

7. La mediacién de las leyes orgénica de transferencia para el encauzamiento del Estado auto-
némico hacia la llamada “diversidad en la homogeneidad”**. Es decir, el empleo de las leyes
de transferencia y delegaciéon para lograr la homogenizacion del sistema competencial no
supone la desaparicion de la diversidad. A pesar de la homogeneizacion®* aun existen dife-
rencias derivadas de las peculiaridades geogréficas, culturales o histérico juridicas garantiza-
das por el bloque de constitucionalidad; o previstas constitucionalmente en la disposicion adi-
cional primera de la Constitucion; existirian aun diferencias derivadas de los distintos ritmos
de traspasos; y, finalmente, cabe que ese produzcan diferencias no juridicas-competenciales
segun la importancia que la voluntad politica dé al ejercicio competencial en cada territorio.

8. El empleo de las leyes de transferencia y delegacion como instrumento configurador de un
nuevo modelo de Estado autonémico: La propuesta de FRAGA DE crear la Administracion
Unica. Se pretendia estableceran modelo competencial semejante al aleman a través del arti-
culo 150.2 de la CE se modifica el ambito competencial de las comunidades autdbnomas

52 Recordar aqui, las ideas sefialadas por BLANCO VALDES y GROPPI. (Cfr. BLANCO VALDES, Roberto L., Nacionalidades histéricas
y regiones sin historia: a propdsito de la obsesién ruritana, Madrid, Alianza, 2005 y Cfr. GROPPI, Tania, “La reforma constitu-
cional en los Estados federales, entre pluralismo territorial y no territorial”, en Revista de Derecho politico, n° 54, UNED, Madrid,
2002, pp. 113-127).

53 Cfr. MEILAN GIL, José L., La ordenacién juridica de las autonomias, Editorial tecnos, S.A, Madrid, 1988, p. 147. En el que el
autor se refiere con caracter general al problema de delimitacién competencial que sugiere esta clausula y que vemos que puede
incrementarse si la determinacion de la competencia estatal est4 abierta como ocurre en el supuesto de las leyes de bases. Mas
el Tribunal constitucional no renuncia totalmente a su fiscalizacion sobre lo basico sino que fija los limites de comun denomina-
dor, preferencia de ley, favorecimiento sustantivo al desarrollo por la C.A, la no constitucion de una competencia de competen-
cias y la no obligatoriedad del Estado al fijar los contenidos minimos.

*** MONTILLA MARTOS destaca que el proceso de la ampliacién competencial tendente a la homogenizacién de las competencias
a parecio mediado por la aplicacion de la ley organica de transferencia y la reforma estatutaria posterior. Y parecia por enton-
ces, fines de la década de los noventa, configurarse como el sentido homogeneizador que tomaba el Estado de las autonomi-
as. Pero el autor ya era consciente de la existencia de algunos problemas si el proceso de ampliacién no era consensuado con
un acuerdo politico previo ni ley orgénica de transferencia, y se empleaba este mecanismo desvirtuado para transferir materias
de competencia exclusiva del Estado. (Cfr. MONTILLA MARTOS, José A., Las leyes orgénicas de transferencia y Delegacion.
Configuracion constitucional y practica politica, Temas claves de la Constitucién espanola, Editorial tecnos, S.A, Madrid, 1998,
pp. 281 y ss). El autor se refiere en estos supuestos a la LO 5/1996 relativa a la reforma del Estatuto de Aragon que se anticipa
al acuerdo aunque no imposibilita el consenso y a la LO 6/1997 de transferencia de competencias ejecutivas de trafico a
Cataluna en el que por primera vez se emplea la técnica del 150.2 para diferenciar competencias y no para homogenizar. Sin
embargo, esos mismos elementos se cuestionan ahora ante las demandas de incremento diferenciador de autogobierno de
algunas comunidades para lo que se presentan propuestas de reformas estatutarias en la que no se habia alcanzado el consen-
s0, es el caso de la propuesta de reforma de estatuto vasco conocida como Plan Ibarretxe.

**Sobre esta cuestion senalan a proposito de la reforma de competencias en la Constitucion y el Estatuto que seria Util que desa-
pareciesen las delegaciones y transferencias del art. 150.2 de la CE. Para que esto fuese asi debe establecerse una Unica lista
de minimos de competencias. (Cfr., FERNANDEZ RODRIGUEZ, José J., SANJURJO RIVO, Vicente A., “Las competencias de la
comunidad auténoma de Galicia: Perspectivas de reforma” en Repensando o autogoberno: Estudos sobre a reforma do esta-
tuto de Galicia, Xosé A. SARMIENTO MENDEZ (coord.), Universidade de Vigo, Vigo, 2005, p. 207). Por otro lado, cabe plante-
arse que una vez producida la homogeneidad de competencias y ampliado el techo competencial autonémico la utilidad de
este instrumento pareceria disminuir.




extendiéndolo a la ejecucion de las facultades del 149.1 de la CE. Esto supondria la desvir-
tuacién de la funcion en principio encomendada al articulo 150.2 amparandose en la apli-
cacién del principio de subsidiariedad. De esta manera, se producia una reestructuracién de
la organizacion territorial al ampliar las competencias a través de una técnica competencial
gue no estaba prevista para este fin®®.

A pesar de las posibles criticas que haya experimentado estas férmulas de modificacion competen-
cial, lo cierto es que han demostrado su eficacia como instrumento de ampliacion competencial tanto
en unos casos, estatal como, en otros, extraestatutaria. Lo importante en cualquier sentido, a efec-
tos de la existencia de un modelo federal, no es el instrumento que se emplee en la configuraciéon de
esas competencias, sino el mantenimiento de instrumentos de equilibrio y contrapeso que garanticen
el autogobierno y la unidad. El uso de mecanismos como las leyes de bases y la aplicacion extraesta-
tutaria por la via del 150.2 de la CE —aun con tendencias distintas, centripetas y centrifugas—, han
sido capaces, en gran medida gracias a la interpretacion elaborada por el Tribunal Constitucional, de
equilibrar esas tendencias y lograr el avance del proceso autonémico por las sendas del federalismo.

Como ejemplo de ello podemos apuntar lo que ha ocurrido con la comunidad gallega y el empleo de
los articulos 150.2 de la Constitucién y 36 del Estatuto de autonomia®’. Asi, desde el punto de vista
de las materias objeto de traspasos destacaremos que han sido objeto de traspaso a la Comunidad
autonoma de Galicia®®: la Formacion profesional y ocupacional, Politicas activas del INEM, Medios
administracion de justicia, ISM-Asistencia Sanitaria, ISM-Servicios sociales, Profesores de religion,
Maestros de instituciones penitenciarias, Encomienda FEGA, Buceo profesional, Ensefianzas nautico-
pesqueras, Titulaciones mayores de pesca, instalaciones radiactivas 2°y 3° categoria, Ejecuciéon pro-
ductos farmacéuticos, Transporte maritimo, Mediadores de seguros.

Pero el traspaso de competencias a Galicia no se ha completado, queda pendiente el traspaso de la
competencia de ISM-Empleo y formacion, sobre la que tienen facultades otras comunidades auténo-
mas como son Catalufia o Valencia. Ademas, existen otro tipo de competencias sobre las que no pro-

>3 Al respecto, conviene revisar el andlisis que hace sobre esta cuestion MONTILLA MARTOS, José A., Las leyes organicas de trans-
ferencia y Delegacion. Configuracién constitucional y practica politica, Temas claves de la Constitucion espafiola, Editorial tec-
nos, S.A, Madrid, 1998, pp. 299 y ss. En él se senalan las ineficiencias que presenta el empleo de esta técnica de reforma extra-
estatutaria de competencias para implantar la administracion Unica en Espafa. El autor subraya que aunque la delegacion y
transferencia puede ampliar el marco competencial autonémico no permite modificar sustancialmente el disefio constitucional
del Estado autonomico pues no se establecieron para tal fin de reorganizador total del sistema competencial, ademas, el arti-
culo 150.2 prevé el control estatal de las competencias delegadas o transferidas por lo que las competencias autonémicas apa-
recerfan limitadas a esa supervision, y, finalmente, no todas las competencias son susceptibles de una transferencia o delega-
cién de su ejecucion por lo que no de perfilarian tan claramente las competencias ejecutivas autonomicas en la totalidad de los
ambitos materiales.

7 El articulo 36 del Estatuto gallego prevé que la Comunidad auténoma, en concreto su parlamento, puede solicitar al Estado la
transferencia o delegacion de competencias no asumidas en el Estatuto, asi como fijar cual es el organismo al que se le atribui-
ra dicha competencia. Este articulo se refiere al caracter abierto de la prevision competencial constitucional y la homogeneiza-
cion juridica que se produce por los estatutos de autonomia y la aplicacion del bloque de constitucionalidad como pardmetros
juridicos en la delimitacion competencial. Pero los articulos 27.32 y 36 del Estatuto no pueden entenderse como clausula de
recepcion de materias a las que se le confieren un caracter estatutario a normas que no lo son aunque se deleguen o transfie-
ran por la via del articulo 150 de la CE, pues cabria la posibilidad de su recuperacién por el Estado, como ya hemos destacado.
Simplemente, el articulo 36 del Estatuto gallego se limita a reconocer de un modo expreso la posible solicitud autonémica de
materias delegadas o transferidas que se hara siguiendo el procedimiento de los articulos 161-162 del Reglamento del
Parlamento de Galicia. (Cfr. CAAMARNO DOMINGUEZ, Francisco “Comentario al articulo 36 del Estatuto”, contenido en Jose L.
CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR et alii Comentarios al Estatuto de la Comunidad Auténoma de Galicia, Ministerio para las
Administraciones Publicas, Madrid, 1991, pp. 703-704)

*3% Sobre esta cuestion resulta brillantemente explicativo el cuadro —figura 10— disefado por AJA en el que se recogen las mate-
rias pendientes de traspaso de todas las comunidades auténomas y en el que se observa con claridad el avance que se va pro-
duciendo en la homogeneidad competencial autonémica al distinguirse las competencias que corresponderian a las comunida-
des del articulo 151, y las del 143 de la Constitucion. (Cfr. AJA, Eliseo, Estado autondmico, federalismo y hechos diferenciales,
Alianza Editorial, 2004, p. 327).
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cederia el traspaso asi ocurre con el caso de la materia de Instalaciones penitenciarias, pero esto se
refiere no solo a la Comunidad gallega si no que afecta a todas las comunidades auténomas.

Respecto a la delegacion de competencias efectuadas por el Estado a la Comunidad gallega debe-
mos sefalar una vez mas a los instrumentos que han facilitado el incremento de su techo competen-
cial y la posibilidad de su ejercicio®®, aunque no suponga la titularidad de esas facultades. Asi pode-
mos destacar:

— la ley 16/1995 de 27 de diciembre que transfiere a la Comunidad gallega la competencia
exclusiva sobre cooperativas y mutuas, espectaculos publicos y transporte maritimo entre
puertos de la Comunidad auténoma. El fin de esta norma era el de homogeneizar las com-
petencias que habian incorporado el resto de Estatutos de las CC.AA a través de los pactos
autonomicos del 1992;

— el Real Decreto 1639/1996, de 5 de julio, sobre traspaso de funciones y servicios*,

— y de la ley organica 16/1999, de 6 de abril, de transferencia de competencias a la
Comunidad auténoma de Galicia en materia de ordenacion del crédito, banca y seguros.

Estas normas juridicas estatales amplian el marco competencial gallego por la técnica del 150.2 de
reforma competencial extraestatutaria, lo que hace que el Estado actla como intermediario en el pro-
ceso de ampliacion competencial cuando las CC.AA no tengan esa competencia y se procede a la
homogenizacién de las mismas. Asi, el Estado interviene de un modo activo en la homogenizacion
competencial gallega con los ventajas e inconvenientes que hemos indicado®'.

En conclusion, vemos que las técnicas de transferencias y delegaciéon de las competencias presentan
en nuestro ordenamiento una serie de peculiaridades desde el punto de vista de su configuracion, lo
que ha permitido que la doctrina cuestionase muchas de los problemas que plantean. Sin embargo,
su empleo se ha convertido en habitual a la hora de avanzar, propiciado posteriormente la reforma
estatutaria en algunos caso aunque no ha sido el supuesto de Galicia, cara la homogeneizacion de
competencias autondmicas.

La Comunidad autonémica gallega no ha sido ajena a ese proceso aunque quedan pendiente el tras-
paso de algunas materias estas técnicas han demostrado su efectividad a la hora de ampliar el techo
competencial gallego, dentro de los limites sefialados. El desarrollo e interpretacion que el Tribunal
constitucional sera una pieza clave a la hora de entender el perfeccionamiento practico de esa amplia-
cion competencial y, en general de la configuraciéon de la distribucion de competencias.

| a importancia de este instrumento en la configuracion del autogobierno regional llega al punto de que autores como RUIZ
MIGUEL o FERNANDEZ RODRIGUEZ y SANJURJO RIVO, constituyan un tipo de competencias gallegas como las asumidas extra-
estatutariamente por oposicién a las asumidas por via estatutaria, las previstas en el EAG. (Cfr. RUIZ MIGUEL, Carlos, O Dereito
publico de Galicia, Biblioteca de divulgacién, Universidad de Santiago de Compostela, 1997, p. 177 y ss.; FERNANDEZ
RODRIGUEZ, José J., SANJURJO RIVO, Vicente A., “Las competencias de la comunidad auténoma de Galicia: Perspectivas de
reforma” en Repensando o autogoberno: Estudos sobre a reforma do estatuto de Galicia, Xosé A. SARMIENTO MENDEZ (
coord.), Universidade de Vigo, Vigo, 2005, pp. 193y ss).

*°Sobre la importancia del traspaso de los servicios y funciones de las competencias asumidas por el Estatuto de autonomia de
Galicia cabe remitirse a SANDE GARCIA, Pablo “Transferencia de servicios correspondentes 4s competencias asumidas no esta-
tuto de autonomia: unha analise das suas disposiciéns transitoria cuarta e sétima” en Estudios sobre el Estatuto gallego, Xunta
de Galicia, EGAP, Santiago, 1991, pp 487-497.

*"Entre las ventajas destaca la efectiva homogeneizacion competencial autondmica y entre los inconvenientes cabe subrayar la posi-
ble reversion de la titularidad estatal de las competencias transferidas frente las que ya poseian otras comunidades auténomas y
la posible dependencia del interés estatal en que el traspaso sea efectivamente realizado, lo que en muchas ocasiones puede
depender de criterios méas politicos que juridicos en busqueda de alianzas de partidos politicos para asegurar el gobierno.




3. Funcionamiento practico

Analizadas las disposiciones normativas competenciales previstas en nuestro modelo de Estado auto-
némico debemos subrayar que la cuestion de la determinacion de las competencias no finaliza ahi.
La articulacion de los ordenamientos constituye una cuestion de primera magnitud dentro de los pro-
cesos de configuracién territorial de un Estado tanto por su importancia real como por la dificultad
gue supone la delimitaciéon competencial.

En la practica, lo importante serd determinar cudles son las facultades que le corresponden a la
Comunidad auténoma y el alcance de las mismas. En esa delimitacion practica van ha intervenir dos
elementos decisivos, un elemento interno, que serd la labor interpretativa del Tribunal constitucional,
y un elemento externo la labor reformuladora competencial llevada a cabo por la Unién Europea.
Ambos elementos intervendran sobre las mismas competencias, fijardn sus perfiles, modificaran sus
pardmetros y, en resumen, implicaran la necesidad de realizar una breve referencia a las mismas en
cualquier &mbito referido a la delimitacién competencial en el proceso autonémico.

Por una lado, la actividad jurisprudencial llevada a cabo por el Tribunal constitucional ha sido un ele-
mento decisivo a la hora de determinar los perfiles competenciales, las facultades sobre una materia.
Su labor es de suma importancia, a la hora de interpretar los pardmetros de constitucionalidad en la
delimitaciéon del autogobierno y, opera como un actor trascendental en el desarrollo del proceso del
Estado de las autonomias.

Por otro lado, el proceso de integracion supranacional en el que se ve inmerso el Estado espafnol a
los pocos afos del establecimiento del Estado de las autonomias ha supuesto que ambos procesos
no puedan ser estudiados de un modo aislado. La configuracion actual del Estado autonémico
es resultado del desarrollo de un proceso interno de configuracion territorial de autogobiernos
regionales y su integracion en el proceso supranacional europeo. El &ambito competencial ha sido uno
de los aspectos en los que de un modo maés claro se ha visto lo que ha supuesto el desarrollo de la
Unién Europea. Por ello, si nuestro estudio se centra en la distribuciéon competencial de la autonomia
gallega no puede eludir el hacer una referencia a cémo se modifica el sistema de competencias
con el ingreso en la Uniéon y en qué medida la Comunidad auténoma participa ante la alteracion de
sus facultades.

3.1. La interpretacion jurisprudencial

En el capitulo primero de nuestro trabajo habiamos subrayado como uno de los elementos necesa-
rios de un modelo federal la existencia de un 6rgano independiente que garantice la delimitacion
competencial constitucional. No es extrafno al desarrollo de la actividad de un Estado el hecho de que
surjan conflictos entre sus érganos. En los Estados de corte federal, el problema se acentua al existir
entidades territoriales auténomas dotadas de autogobierno lo que supone el inevitable choque de
competencias a la hora de ejercitarlas. En los federalismos modernos, el principal mecanismo de solu-
cion impuesto para estos casos ha sido el establecimiento de una jurisdiccién concentrada que, en
nuestro ordenamiento juridico, se materializa en el Tribunal Constitucional**.

Vemos que, por el contrario en el Reino Unido el mecanismo que se prevé es difuso aunque la deci-
sion final, a través de la apelacion, corresponderia al Comité judicial —el Privy Council—, y excepcio-

2 Asi, el Tribunal constitucional espanol responde al concepto de 6rgano federal sin lazos especiales con las colectividades de la
federacion que fue a elaborado por JELLINEK y CARRE DE MALBERG.
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nalmente, incluso al Gobierno central®*. A pesar de ese control difuso de las competencias, la via que
ha prevalecido en estos casos ha sido el empleo de mecanismos de consulta y negociacion para solu-
cionar los conflictos.

En el caso de Espafa ese 6rgano es el Tribunal Constitucional**. Al respecto, debemos destacar que,
la falta de una plena concrecion constitucional de la ordenacion territorial supuso no sélo el desarro-
llo de un proceso autondémico de descentralizacion competencial sino la necesidad de poner en fun-
cionamiento mecanismos de negociacion y conflicto entre los distintos niveles de gobierno.

Como ya hemos avanzado, sera el Tribunal constitucional, como érgano independiente de los demaés
6rganos constitucionales y en virtud de lo dispuesto en la Constitucion®* y en la Ley organica del
Tribunal Constitucional®*, es el en cargado de dirimir los conflictos juridicos suscitados a la hora de
interpretar nuestro ordenamiento juridico dentro de los pardmetros previstos por el texto constitucio-
nal*”y de un modo amplio por el bloque de constitucionalidad®®. De esta manera, puede entender-
se su importancia como elemento de alteracién de la delimitacion competencial establecida en la
Constitucion al ser el intérprete de la misma y al configurarse como el garante de la autonomia en el
derecho constitucional espafiol**.

*3So6lo avanzaremos que se trata de un poder abierto que operaria a través de la aprobacion de una legislacion subordinada en
los términos previstos en el articulo 107 de la Scottish Act 1998.

*“Sobre el Estudio del Tribunal Constitucional espanol y configuracién no sélo en nuestro ordenamiento juridico si no dentro del
Estado democratico resulta necesaria la consulta de GONZALEZ-TREVIJANO SANCHEZ, Pedro J., El Tribunal Constitucional,
Aranzadi, Navarra, 2000 en el que se hace una estudio que va desde el origen y desarrollo de la Justicia constitucional hasta
situarlo en el entramado institucional del Estado espafiol sin olvidarse de su relacién con el poder comunitario y local.

> Recordemos lo previsto en el articulo 161.1.d) y 161.2 de la Constitucion sobre la jurisdiccion del Tribunal Constitucional sobre
los conflictos de competencias y el efecto de suspension temporal de la disposicion normativa autonémica recurrida por el
Gobierno.

* Seguin prevé el articulo 2.1.c) y el capitulo Il del titulo IV de la ley organica del Tribunal constitucional, ley 2/1979, de 3 de octu-
bre. Si bien esta ley est4 siendo objeto de una profunda reforma mediante un Proyecto de Ley Organica presentado por el
Gobierno, que se publicé en el Boletin Oficial de las Cortes Generales el 25 de noviembre del 2005. Este proyecto introduce
como una de sus novedades la posibilidad de celebrar una vista por el tribunal tras haber recibido las informaciones, aclaracio-
nes o precisiones, debiendo dictarse sentencia dentro de los 10 dias desde el dia sefialado para la vista o deliberacion, salvo que
el tribunal estime necesario un plazo méas amplio, que en tal caso nunca podra exceder de treinta dias. Estas mismas previsio-
nes se recogen en los conflictos planteados entre los érganos constitucionales del Estado, estableciendo un plazo de un mes
para plantear el conflicto por el érgano que estime indebidamente asumidas sus atribuciones, tras haber transcurrido anterior-
mente un mes sin que el 6rgano al que se dirige la notificacion no rectifique su postura de asuncién de una competencia deter-
minada. Y las mismas posibilidades de celebrar la vista o, en su caso, la deliberacion y votacion, se extiende su aplicacién tam-
bién a los conflictos en defensa de la autonomia local, que habia sido creado con la ley organica 7/1999, de 21 de abril.

*7Sobre la cuestion de la jurisdicciéon del Tribunal Constitucional Vid. Sentencia TC 9/1981, de 31 de marzo y la enumeracién de
sentencias sobre sede territorial de los érganos judiciales cuyas cuestiones de inconstitucionalidad han sido examinadas en las
sentencias, contemplada en LOPEZ ULLA, Juan M., Recopilacién de Jurisprudencia Constitucional sobre la cuestion de
Inconstitucionalidad, Cedecs, Barcelona, 1999, pp. 93y ss. en el que se establece un indice de sentencias del Tribunal referidas
a esta materia, y al que nos remitimos para un estudio mas profundo de este tema colateral a nuestro trabajo.

> Recordemos que es el propio Tribunal Constitucional quien elabora y perfila este concepto a partir de las sentencias 10/1982
de 23 de marzo y 26/1982 de 24 de marzo aunque esa definicion sea variable en funcién del esquema normativo que se apli-
que y su ambito material. Es decir, el concepto de bloque de constitucionalidad varia en materia de seguridad publica o en mate-
ria educacién. (Cfr. LOPEZ AGUILAR, Juan F, Justicia y Estado autonémico. Orden competencial y Administracién de Justicia en
el Estado compuesto de la Constitucion Espanola de 1978, Civitas, Madrid, 1994, p. 83).

59 Por este motivo, RUIPEREZ ALAMILLO se detiene en el andlisis de la compatibilidad del Tribunal constitucional con el Estado
democratico, su autocontrol y autodisciplina, y su configuracion como 6rgano federal independiente que garantiza la autono-
mia autonémica. (Cfr. RUIPEREZ ALAMILLO, Javier, La proteccién constitucional de la autonomia, Temas clave de la Constitucion
espaniola, editorial Tecnos, Madrid, 1994, pp. 121 y ss.).




Es decir, se trata de un 6rgano dotado de facultades de suma importancia®™® como son las de resol-
ver los recursos de amparo, recursos de inconstitucionalidad y conflictos de competencias®™'. Para
PEREZ ROYO™? su justificacion se deberfa a su escasa peligrosidad como instrumento de opresién y a
la necesidad de que el Estado se limite la actividad del Estado sin que ello suponga constituir un
monopolio de hecho, amparado en la interpretacién de la Constitucién, que le permitieses interferir
indebidamente en la competencia de otros érganos.

3.1.1. Lineas jurisprudenciales. El desarrollo del Estado de las autonomias y la
interpretacion de términos oscuros

Desde el punto de vista de nuestro objeto de estudio, vemos que el Tribunal constitucional entre sus
competencias desempefia una labor importante en el control de la division vertical del poder. Los
mecanismos empleados por el Tribunal para la resolucién de los casos planteados y el desarrollo de
su doctrina en el ambito de la configuracion territorial del Estado son: los conflictos de competencias,
la resolucion de conflictos de constitucionalidad de las normas y el conflicto de la defensa de la auto-
nomia local**.

Los articulos 161. 1.a) y ) y 161.2 de la Constitucion®** espafola habilita la intervencion de este 6rga-
no en la delimitaciéon competencial a través de: dos mecanismos especificos —la resolucion de los con-
flictos de competencias entre el Estado y las Comunidades auténomas o entre ellas y la resolucion de
la impugnacién de disposiciones sin fuerza de ley y resoluciones de las comunidades auténomas inter-
puestas por el gobierno—; y, a través de una via general —la resolucién de los recursos de inconstitu-
cionalidad en los casos en que los conflictos tengan su origen en normas con rango de ley**—

**¢ Alguna de sus potestades han sido cuestionadas por la doctrina ya desde el comienzo de su actividad, sobretodo, por la politi-
zacion y por su posible configuracién como érgano judicial super supremo —al ser muchas de las sentencias dictadas por el TS
recurridas ante el TC—. Incluso se ha llegado a hablar de “la cantidad de inconsecuencias de tipo juridico a que puede dar lugar
la combinacion del recurso previo de inconstitucionalidad con un sistema represivo de control de constitucionalidad con un sis-
tema represivo de control de constitucionalidad, asi como la tendencia casi irresistible que comporta a la politizaciéon de la
Justicia Constitucional, tendencia perfectamente ejemplificada por la experiencia espanola”. (Cfr. ROYO, Javier, Tribunal
Constitucional y la division de Poderes, tecnos, Madrid, 1988, pp.74-75).

' Sobre la posicién del Tribunal Constitucional resulta pertinente la consulta de la obra de GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, La
Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional, Civitas, Madrid, 1988, pp.175 y ss, en la que se analiza la posicion juri-
dica, los riesgos y las criticas a un 6rgano cuyas sentencias pueden ser consideradas respuestas a conflictos politicos pero sobre
los que se decide juridicamente.

*2 Cfr. PEREZ ROYO, Javier, Tribunal Constitucional y la divisién de Poderes, tecnos, Madrid.

2Sobre esta cuestion cfr. PORRAS RAMIREZ, José Maria, El conflicto en defensa de la autonomia local ante el Tribunal
Constitucional, Civitas, Madrid, 2001. En él se expresa las carencias que presenta el régimen legal y las aportaciones que reali-
za la Carta Europea de la Autonomia local en el Establecimiento de mecanismos operativos que se trasladarfan al Pacto local
que suscribe la determinada insuficiencia que presentan los mecanismos que tutelaban antes. Ademads, el autor describe las
fases por las que atraviesa la reaccién de este nuevo mecanismo que va desde el Consejo de ministros de 1997, pasando por
el consenso de la Federacion Espanola de Municipios y provincias hasta finalmente a la reforma de la LOTC con la aprobacion
y entrada en vigor de la ley orgénica 7/1999. Este nuevo tipo de recurso el llamado “conflicto en defensa de la autonomia local”
lo plantearan los municipios y provincias frente el Estado o una Comunidad auténoma en el caso de que se vulnere su autono-
mia. Este procedimiento se tramita como un recurso de inconstitucionalidad en dos procesos. En el primero de ellos se declara
la vulneracién de la autonomia y en el segundo se declara la inconstitucionalidad. Cfr. también GONZALEZ-TREVIJANO
SANCHEZ, Pedro J., £l Tribunal Constitucional, Aranzadi, Navarra, 2000, pp. 236 y ss, en las que se centra en el estudio de la
proteccion constitucional y la garantia institucional de los municipios como resultado de una formulacién jurisprudencial que
comenzaria con la STC 32/1981 de 28 de julio, también sobre las garantias constitucionales de al autonomia local, y su regula-
cién de la ley organica. El autor destaca: el hecho de que este recurso concluya con dos sentencias una sobre el conflicto y otra
sobre, si procede, la inconstitucionalidad; que su objeto s6lo sena normas con rango de ley del Estado y las comunidades auté-
nomas y el hecho que el recurso de inconstitucionalidad ya supondria una via suficiente para tales supuestos.

4 Vid. Articulos 27 y ss., 60y ss, y 76-77 de la LOTC

> Cfr. SST 32/1983 de 28 de abril y 49/1984 de 5 de abril. Sobre el recurso de inconstitucionalidad, cfr. BALAGUER CALLEJON,
M? Luisa, El recurso de inconstitucionalidad, Centro de Estudios Politico Constitucionales, Madrid, 2001.
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Dentro de esos mecanismos el conflicto de competencias ha sido el que mayormente se ha emplea-
do a la hora de delimitar las competencias tanto si las Comunidades y el Estado se declaran compe-
tentes como ambos sefialan que no —en estos casos Nos encontrariamos ante conflictos positivos o
negativos de competencias—. Dentro de este proceso no se incluirian aquellos cuya competencia se
hubiera atribuido por ley o norma con rango de ley, ya que éstos desde su inicio han de tramitarse
como recurso de inconstitucionalidad™®. Sin embargo, la no interposicién en su momento del recur-
so de inconstitucionalidad no impedirad posteriormente presentar el conflicto de competencias™’.

A pesar de la distincion existente entre los procesos, en la practica, el Tribunal acumula en un Unico
procedimiento los conflictos de competencia y los recursos de inconstitucionalidad de manera simul-
tanea®®, lo que para GONZALEZ-TREVIJANO®* no deja de ser curioso al ser de diferente naturaleza y
sentido ambos procesos.

El Tribunal constitucional como maximo intérprete de la Constitucién no se limita a determinar la
constitucionalidad de una norma o la competencia de un érgano sobre una materia si no que aclara
lo dispuesto en la carta magna y va elaborando una doctrina sobre aquellas cuestiones competencia-
les que se plantean. Lo cual de un modo mediato ha supuesto la alteracion del techo competencial
del Estado o de las autonomias de ahi la necesidad de que hagamos una breve referencia a su labor
en este ambito.

En este sentido, la doctrina del Tribunal constitucional® en materia de derecho competencial ha
supuesto:

1. Precisar el concepto de autonomia. De tal modo que se fijan los contornos precisos que dis-
tingue la soberanfa del pueblo y que afecta a todo el territorio de la autonomia de las comu-
nidades®™'. Es precision sera determinante a la hora de entender la configuraciéon del princi-
pio de primacia competencial del Estado contemplado en la Constitucion en el articulo
149.3. Asi mismo, se establece la distincion de esta autonomia de la autonomia de los muni-
cipios y provincias que se le enmarcan dentro de la llamada administracion local**

***Sobre esta cuestion se ha pronunciado en Tribunal constitucional, entre otras, en la SSTC 17/1991 de 31 de enero, 184/1996
de 14 de noviembre

7 Vid. STC 26/1982 de 24 de mayo.
**% Vid. Como ejemplo citaremos las STCC 49/1995 de 16 de febrero y 102/1995 de 26 de junio.

*% Cfr. GONZALEZ-TREVIJANO SANCHEZ, Pedro J., El Tribunal Constitucional, Aranzadi, Navarra, 2000, p. 226, nota al pie 124.
Sobre el tema de la delimitacién de éstos procesos también nos remitimos al analisis que hace el autor de la naturaleza, regu-
lacién, objeto, tipos de conflictos, proceso y efectos, en las paginas 224-236 del citado libro.

0 Existe abundante literatura sobre el tema que se ha centrado en el estudio de las sentencias pronunciadas en las primeras déca-
das del funcionamiento del tribunal, tanto de un modo especifico como en términos generales al referirse al Tribunal
Constitucional y El Estado de las autonomias. Por ejemplo, LOPEZ ULLA, Juan M., Recopilacién de Jurisprudencia Constitucional
sobre la cuestién de Inconstitucionalidad, Cedecs, Barcelona, 1999; LOPEZ AGUILAR, Juan F, Justicia y Estado autonémico. Orden
competencial y Administracion de Justicia en el Estado compuesto de la Constitucion Esparnola de 1978, Civitas, Madrid, 1994.
O en concreto sobre la jurisprudencia y los procesos en materia territorial, Cfr. CAAMANO DOMINGUEZ, Francisco et alii,
Jurisdiccion y procesos constitucionales, Mc Graw Hill, Madrid, 2000 y TEROL BECERRA, Manuel J., De la jurisprudencia constitu-
cional relativa a la estructura territorial del Estado. Anélisis del cuatrienio 1995-1998, Tirant lo Blanch alternativa, Valencia, 2001.

*¢' Sobre esta cuestion nos hemos referido anteriormente, simplemente aqui nos remitimos a lo ya expuesto, y, citaremos como
ejemplo la STC 32/ 1981, de 28 de julio en concreto a su fundamento juridico 3.

*2Sobre su garantia constitucional cfr. los articulos 137 y ss. de la CE. Sobre los procesos de delimitacion y caracterizaciéon de la
autonomia local, conviene consultar las SSTC 32/1981 de 28 de julio, 84/1982 de 23 de diciembre, 38/1983 de 16 de mayo,
23/1987 de 23 de febrero, 170/1989 de 19 de octubre, 128/1991 de 4 de julio, 46/1992 de 2 de abril, 109/1998 de 21 de
mayo, 11/1999 de 17 de enero, entre otras.




2. Dirimir tanto los conflictos negativos como positivos de competencias™ entre el Estado y las
comunidades auténomas o las comunidades autbnomas entre si**. Lo que implica determi-
nar el objeto del conflicto de competencias®™. Y supondré establecer el ambito de desarro-
llo practico y eficaz de la delimitacion competencial de cada uno de los entes territoriales
dentro del pardmetro de constitucionalidad™®.

3. Lafijacion de los limites competenciales constitucionales®” y la configuracion del parametro
de constitucionalidad®® y del bloque de constitucionalidad. Es decir, a la hora de interpretar
cudl es el &ambito competencial de un ente territorial el Tribunal constitucional tomara como
referente no sélo la Constitucion sino todos los elementos que integran el bloque de cons-
titucionalidad®®, en las variables que el tribunal considere oportunas®™. Pero no cabré que el
legislador estatal dicte normas que afecten a ese reparto ni para suplir lagunas ni en la inter-
pretacion de los criterios que sirven de base®”".

4. El establecimiento de los derechos histéricos y la foralidad®? sobre todo esto resultard muy
interesante desde el punto de vista de la garantia de las competencias autondmicas ya que
configura los dmbitos en los que por razén de historia o foralidad corresponden a una deter-
minada comunidad autonoma, es el caso de es el caso del régimen fiscal especial de Navarra.

**Sobre esta cuestion el Tribunal comienza a desarrollar su actuacion en las sentencias 37/1981, 35/1982/, 39/1982, 67/1983
110/1983, 125/1984 y 80/1985. Ademas, sobre los conflictos negativos, Vid. la Sentencia TC 156/1990, de 18 de octubre, los
autos AATC 142/1989 y 322/1989 sobre los requisitos que han de concurrir —que se haya obtenido de las Administraciones
implicadas sendas resoluciones negativas o declinatorias de competencias, y de otro, que dicha negativa se funde en una dife-
rente interpretacion de las normas de distribucion de competencias que componen el bloque de la constitucionalidad—.

%4 Vid. Sentencia 94/1985, de 29 de julio.

*%Si bien se distingue la posicion del Estado al de las comunidades autéonomas, Vid. STC 195/2001, de 4 de octubre en su funda-
mento juridico 2° en la que el Tribunal ha dicho con reiteracion respecto del objeto procesal de los conflictos constitucionales
de competencia, y segun se recuerda en la STC 243/1993, de 15 de julio, que en este tipo de procesos no es indispensable que
quien los formaliza recabe para si la competencia ejercida por otro si no que basta con la alegacion de que una disposicion o
acto emanados de otro ente no respeta el orden de competencias establecido por el bloque de la constitucionalidad. Aunque,
en el caso de las Comunidades Auténomas, ademas se requiere, se vea afecta al ambito de su autonomia condicionando o con-
figurando sus competencias de forma que juzgue contraria a ese esquema

5 GARCIA DE ENTERRIA expresa que las comunidades son entidades politicas internalizadas en el seno del Estado y con el con-
flicto de constitucionalidad se cuestiona el sistema organizativo de la CE. Por ello, el Unico érgano con competencia para resol-
verlos presenta unas caracteristicas especiales tanto en la técnica, pues se suspende la disposicion o resolucion recurrida, como
en los conflictos que son judicializados desde el principio, como en la materia administrativa directamente impugnada que tiene
trascendencia practica a la hora de fijar los limites de la autonomia entran en juego los pardametros de constitucionalidad y para
constitucionalidad. (Cfr. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, La constitucién como norma y el Tribunal Constitucional, Civitas,
Madrid, 1988, pp. 152y ss.)

*’Dada la gran lista de sentencias que podriamos sefialar simplemente aqui indicaremos las dictadas en este afo. Asi, podemos
citar la STC 133/2006, Sentencia 135/2006, de 27 de abril de 2006. Si se quiere ampliar el estudio resulta oportuna la remision
a LOPEZ ULLA, Juan M., Recopilacién de Jurisprudencia Constitucional sobre la cuestién de Inconstitucionalidad, Cedecs,
Barcelona, 1999, pp.623 y ss. que se centra sobre todo en el andlisis de la STC 163/1995

*%Sobre el pardmetro de constitucionalidad debemos destacar que en muchas ocasiones la determinacion de la constitucionali-
dad de las normas se soluciona por el concurso de varias normas en el control de constitucionalidad ya que tiene varios puntos
de conexion con varios preceptos constitucionales es lo que el Tribunal constitucionalidad ha llamado canon de constituciona-
lidad de las normas constitucionales que determinarian su pardmetro de validez, por ejemplo en su sentencia 71/1996 de 3 de
marzo. (Cfr. BALAGUER CALLEJON, Maria Luisa, El recurso de inconstitucionalidad, Centro de Estudios Politicos
Constitucionales, Madrid, 2001, pp. 106 y ss).

** Sobre su variabilidad Vid. Sentencia TC 66/1985, de 23 de mayo

O BALAGUER CALLEJON sefala que no se ha clarificado cudles son las normas que integran el canon de constitucionalidad y si se
trata de un nimero abierto. Generalmente se ha entendido que lo integran los Estatutos de autonomia, las leyes de transferen-
cia y delegacion y algunas leyes orgénicas. (Cfr., BALAGUER CALLEJON, Maria Luisa, E/ recurso de inconstitucionalidad, Centro
de Estudios Politicos Constitucionales, Madrid, 2001, p. 108, nota al pie 274).

*"Vid. la STC 76/1983.
*2Vid. Las SSTC 63/1986 y 62/2001.
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5. La determinacién del territorio como elemento delimitador de las competencias de la comu-
nidad auténoma en relacién con el Estado y las demas comunidades auténomas™3. Ya desde
los primeros anos de su actividad el Tribunal ha ido perfilando cuestiones como la preferen-
cia de aplicabilidad del derecho autondmico en las materias de competencias exclusivas
autonomicas dentro del territorio de la regién® frente lo que ocurre con las competencias
de desarrollo o de ejecucion; la posible concurrencia de competencias en un mismo territo-
rio por razén de objeto o interés®” juridico tutelado; la posible utilizacion del territorio para
definir la titularidad competencial de materias como ferrocarril, canales o regadios, energia
eléctrica, etc®”®. De esta manera el territorio es una condicién necesaria pero no suficiente en
la determinacién competencial®”.

6. El establecimiento de los requisitos necesarios para la impugnaciéon competencial®”®. En con-
creto, el Tribunal constitucional se pronuncia sobre la legitimacion de las partes y su repre-
sentacion, del objeto, de los plazos, del dmbito territorial de aplicacién, y el caracter legal o
infralegal de lo impugnado®™ etc.

7. La determinacion de lo basico asi definiendo el ambito competencial del Estado y el margen
disponible para la Comunidad auténoma siendo el limite el no agotamiento de un minimo
ambito para la comunidad autonoma®. Para RUBIO LLORENTE éstas no forma parte del blo-
que de constitucionalidad pero para BALAGUER CALLEJON si.

8. La fijacion de la naturaleza juridica del Estatuto al integrarlo dentro del bloque de constitu-
cionalidad®' por un lado y al considerarlo ley organica en otros casos**.

9. El delimitar el &mbito competencial del Estado a la hora de armonizar competencias y los
limites a esa armonizacion.

°7 Asi lo establece el Tribunal en las sentencias 37/1981, 73/1983, de 29 julio, 44/1984 de 27 de marzo, 99/1986 de 11 de julio,
37/1987, 86/1989, 150/ 1990, 132/1996, entre otras. Ya desde las primeras sentencias el Tribunal fue consciente del empleo
de este criterio delimitador por la dificultad que suponia racionalizar determinadas actividades desde un punto de vista compe-
tencial cuando se refiere a una misma realidad o a un mismo espacio fisico.

*La STC 82/1986, de 26 de marzo. Asi, las competencias exclusivas de la CC.AA discurren integramente en el territorio de la
comunidad auténoma si no se tomaran como actividades de ejecucion, Vid. SSTC 53/1983 y 97/1983 de 16 de noviembre.
Aunque cabe la posibilidad de traspasar las funciones y servicios de las competencias integradas dentro del interés general.

**La STC 113/1982, de 6 de diciembre o la sentencia 77/1984, de 3 de julio.

%L a STC 86/1988, de 3 de mayo.

77 Asi, se pronuncio el Tribunal al hablar de las competencias en autorizaciones de las instalaciones eléctricas, STC de 2 de febre-
ro de 1984.

78 a STC 44/1986, en su fundamento juridico 1 determina que el Gobierno puede impugnar, las disposiciones autondémicas de
rango infralegal por razones no competenciales siempre que las supuestas vulneraciones en que se base la impugnacién versen
sobre «materia constitucional y no meramente legales» (Vid. STC 16/1984, fundamento juridico 4 en relacion con la STC
54/1982, fundamento juridico 7°).

5% Cfr. BALAGUER CALLEJON, Maria Luisa, El recurso de inconstitucionalidad, Centro de Estudios Politicos Constitucionales,
Madrid, 2001, pp. 93-105.
*% Resulta muy significativa aqui la sentencia sobre la LOAPA, STC 76/1983.

*8" Recordar de nuevo que, como hemos visto, esta idea ya fue formulada por el Tribunal desde sus primeras, asi ya aparece reco-
gida en las sentencias 10/1982, de 23 de marzo, 26/1982, de 24 de marzo. Posteriormente, fue desarrollada por la doctrina,
fundamentalmente por RUBIO LLORENTE, y, en la actualidad, presentadas las propuestas de reformas estatutarias y constitucio-
nales, se habla de una reforma del bloque de constitucionalidad.

*82Como ocurre en la sentencia 99/1986 de 11de julio por la que admite la legitimacién de una Comunidad auténoma que impug-
na el Estatuto de otra aun cuando la norma no afectaba el &mbito de la autonomia de la otra comunidad demandante.

*8 Cfr. La sentencia sobre la LOAPA, STC 76/1983.




10. El perfilar ambitos competenciales estatal y autondmicos en los casos de legislacion concu-
rrente y compartida®. En este sentido TEROL BECERRA destaca que las sentencias del
Tribunal constitucional se pronuncian sobre la legitimidad de la Comunidad auténoma para
ser parte del recurso, la admisibilidad del mismo, el cumplimiento de los requisitos y plazos
para su presentacion.

11. Los efectos juridicos que tienen la declaracion de inconstitucionalidad®™ de una norma o
incompetencia de un érgano. Estos efectos tienen valor de cosa juzgada, fuerza de ley, valor
de sentencia firme y efecto erga omnes vinculando a los poderes publicos, aungue limitado
por el principio de conservacién®®. Estas sentencias pueden suponer tanto de suspension®
de lo impugnado como la determinacién de su nulidad®®.

Dentro de las sentencias dictadas por el Tribunal constitucional nos encontramos con las llamadas
sentencias interpretativas®® que determinan, como su nombre indica, el sentido adecuado que el
Tribunal considera sobre la interpretacion de la Constitucién. Estas han sido introducidas por la préc-
tica jurisprudencial y suponen una manifestacion de su autonomia con las que el Tribunal ha inten-
tado solventar conflictos de competencias independientemente del autor que las causase. De esta
manera se iba configurando el &mbito competencial de los actores del proceso autonémico. De ahi
el gran protagonismo del maximo interprete de la Constitucién en el mismo.

' Sobre esta cuestion conviene revisar TEROL BECERRA, Manuel J. Los conflictos de competencia entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, Publicaciones de la Universidad de Sevilla, Sevilla, 1988, STORINI, Claudia, La interpretacién consti-
tucional y el Estado de las autonomias, coleccion Tirant Monograffas n°® 247, Tirant lo Blanch, Valencia, 2002 y GONZALEZ-TRE-
VIJANO SANCHEZ, Pedro J., El Tribunal Constitucional, Aranzadi, Navarra, 2000, pp. 223-235.

*% Cabe indicar aqui un desequilibrio en la posicién estatal y autondmica, en relacién con el recurso previo de inconstitucionali-
dad, ya que, aunque en 1985 el Gobierno central se liberd de la suspension preventiva las comunidades auténomas siguen
sufriéndola. Y ese desequilibrio podria potenciarse méas porque como indica GARCIA DE ENTERRIA cabria extenderlo a los
supuestos de los proyectos de Estatutos de autonomia y a las leyes orgénicas, ya que no se trata de unas competencias mera-
mente consultivas sino preceptivas semejantes a las del Consejo Constitucional francés. (Cfr. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo,
La constitucién como norma y el Tribunal Constitucional, Civitas, Madrid, 1988, pp. 153y ss).

£l articulo 164.1 de la Constitucion determina esos efectos lo que supuso la configuracion del Tribunal constitucional como un
legislador negativo, ya que a través de su interpretaciéon de la Constitucién manifiesta en sus sentencias determina con fuerza
de ley y efectos erga omnes aquello que es inconstitucional. Se podria entender que el principio de conservacién previsto en el
articulo 164.2 de la carta magna actia como un limite de la capacidad legislativa del Tribunal dado que la ley subsistiria en las
partes no declaradas no afectadas por la inconstitucionalidad salvo que el fallo indicase lo contrario. Sobre los efectos de la sen-
tencia del Tribunal constitucional, (cfr. GONZALEZ-TREVIJANO SANCHEZ, Pedro J., El Tribunal Constitucional, Aranzadi, Navarra,
2000, pp. 104y ss).

* De un modo mas especifico resulta interesante la consulta del libro de PASCUAL MEDRANO, Amelia, La suspension de actos y
normas de las comunidades auténomas en la jurisdiccion constitucional: el articulo 161.2 de la Constitucién Espanola, Aranzadi
editorial, 2001, en sus paginas 53y ss, se hace un estudio pormenorizado de la impugnacion de las disposiciones normativas
con fuerza de ley indicando los supuestos de suspension automatica, su inicio, duracion, y levantamiento o ratificacion y aque-
llos criterios que se han empleado para ello; en el caso de los conflictos de competencia se destaca la desigualdad entre el Estado
y las comunidades auténomas, los posibles efectos sobre tercero y el desarrollo de un control indirecto por la via del articulo 67
de la LOTC. Ademas, la autora destaca que la via del articulo 161.2 de la CE sirvié para introducir esa suspensién no solo res-
pecto a los conflictos de inconstitucionalidad o positivos de competencias impugnados por el Estado frente a una comunidad
auténoma si no que se han extendido a los supuestos de disposiciones sin fuerza de ley o resoluciones de las comunidades auto-
nomas a las que se le aplica la suspensién automatica. (Cfr. PASCUAL MEDRANO, Amelia, La suspension de actos y normas de
las comunidades auténomas en la jurisdiccion constitucional: el articulo 161.2 de la Constitucion Espafiola, Aranzadi editorial,
2001, p. 151)

*% Vid. Auto del TC 1149/1988, de 11 de octubre.
*# Vid. Sentencia TC 45/1989, de 20 de febrero, Sentencia TC 148/2006, de 11 de mayo.

*0TEROL BECERRA, destaca que pueden ser parcialmente estimatorias o desestimatorias y su categoria no esta prevista en ningin
precepto constitucional ni de la LOTC. Cfr. TEROL BECERRA, Manuel J. Los conflictos de competencia entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, Publicaciones de la Universidad de Sevilla, Sevilla, 1988, pp. 107 y ss.
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En todo caso, el proceso autonémico es un proceso consolidado, a pesar del gran nimero de con-
flictos surgidos entre el Estado y las autonomias®' en los que el Tribunal constitucional ha jugado un
papel protagonista definiendo el Estado de las autonomias.

Alo largo de las casi tres décadas de configuracion del modelo territorial espafiol, si, se ha observa-
do una evolucion en la posicién del Tribunal Constitucional. Asi, su doctrina interpretativa en torno a
determinados ambitos ha ido evolucionando. Como ejemplos de esa evolucién doctrinal que afecten
a cuestiones de nuestro tema de estudio podriamos sefalar:

1. La definicién del concepto de autonomia. En los primeros afios, el Tribunal Constitucional
empled un concepto politico y difuso de autonomia —por ejemplo la sentencia 37/1981°%,
ya citada en este trabajo—, aunque la mayorfa de las sentencias se centran en la definicion
de las competencias, en la primacia del Estatuto sobre las demés leyes, sobre el caracter
indisponible de las competencias sélo modificadas reformando la Constitucién espafiola y
los Estatutos —como se establecio en la sentencia 76/1983 sobre la LOAPA— etc. Asi, en
esta sentencia sobre la LOAPA, el Tribunal Constitucional ofrece un concepto de Estado
autonoémico como estado compuesto en el que ninguna ley del Estado puede interponerse
ante la Constitucion y los Estatutos de Autonomia.

2. Legitimaciéon autonémica para interponer el recurso de constitucionalidad®®. En un principio
solo se entendia la legitimacion para interponer recurso de inconstitucionalidad a los 6rga-
nos que tutelaban intereses publicos generales y la legitimacion de los 6rganos de las comu-
nidades auténomas solo estaba reservada al supuesto en que las normas les afectasen a sus
intereses particulares®*. Posteriormente, el Tribunal extendié la legitimacion de las comuni-
dades a los casos en los que la Comunidad auténoma dispusiese de competencias propias
sobre la materia aunque distintas de las del Estado®®*. Aunque esta interposicién de recurso
de la Comunidad autébnoma se ve limitada en los supuestos en que se demande a otra
comunidad auténoma>*.

3. La determinacion del bloque de constitucionalidad. Desde las primeras sentencias en que el
Tribunal se refiere al mismo como pardmetro de constitucionalidad hasta la sentencia
66/1985 en la que asienta una doctrina del minimo contenido sobre el blogue de constitu-

*"Mas de la funcién del Tribunal constitucional podemos indicar que el gran nimero de conflictos autondmicos-estatales hace
que el TC se retrase en la resolucién de los mismos. Y que, en algunos casos, la via del TC ha sido insuficiente para resolver pro-
blemas competenciales no resueltos por falta de una previsiéon legal de mecanismos, como el no traspaso de las competencias
por el Estado y la inexistencia de un Recurso de inconstitucionalidad por omisién —a pesar de la reciente la reforma de ley orga-
nica del Tribunal constitucional, LO 7/99 de 21 de abril de 1999, que establece un nuevo tipo de conflictos “los conflictos en
defensa de la autonomia local” estos no garantizan el autogobierno autonémico sino el local—.

*?La STC 37/1981 destaca que la potestad legislativa de las CC.AA puede dar lugar a tratamientos diferentes de los ciudadanos
y que la igualdad se limita a los derechos fundamentales y a las condiciones basicas para el ejercicio de los derechos fundamen-
tales. La STC 76/1983, sobre la LOAPA en la que el TC anula gran parte de la ley por el doble caracter organico y armonizador
y por operar como simple interpretacién de la CE.

53 Sobre este tema resulta interesante la consulta del libro de ALLUE BUIZA, Alfredo, Legitimacién de las comunidades auténomas
en el recurso de inconstitucionalidad, Universidad de Valladolid, Valladolid, 1992.

%4 Vid. Sentencia 25/1981.

** Vid. Sentencia 84/1982.

¢ \id. el art. 31.1° de la LOTC y la Sentencia 99/1986 sobre el condado de Trevifio. Cfr. también ALLUE BUIZA, Alfredo,
Legitimacion de las comunidades autonomas en el recurso de inconstitucionalidad, Universidad de Valladolid, Valladolid, 1992,
pp. 31-33, el autor niega la posible analogia de la prohibicion de impugnacion del 32.1 LOTC a las proposiciones de ley de una
comunidad auténoma presentada ante el congreso. En estos supuestos no cabria limitar la iniciativa legislativa de las comuni-
dades auténomas que tomada en consideracion por el Congreso se convierte en proposicion del Congreso, por lo que las comu-
nidades disponen de una via de participacion politica en competencias incluso exclusivas del Estado, a tenor del 87.2 de la CE.




cionalidad, semeja que el Tribunal pretende fijar los limites y el contenido del mismo a las
normas que serfan imprescindibles para efectuar el juicio de constitucionalidad. A esta muta-
bilidad del pardametro de constitucionalidad y el problema de su posible inconstitucionalidad
ya nos hemos referido™’.

4. La determinacion del criterio general de delimitacién competencial de la comunidad auté-
noma al espacio fisico delimitado. En un principio se considera al territorio como ese crite-
rio delimitador®® pero al poco tiempo comienza a manifestarse la dificultad de racionalizar
determinadas actividades a un espacio fisico o a una misma realidad** por lo que surge la
necesidad de establecer otros criterios cuando se afectase a &mbitos materiales o espaciales
fuera de la comunidad®®. En este sentido, y, en el caso concreto de la Comunidad autono-
ma gallega®', podemos destacar una excepcion al principio de territorialidad. Singularidad
que el propio Estatuto de autonomia y su desarrollo legislativo posterior®® contempla, y que
consiste en la extension de la galleguidad mas alla de nuestras fronteras regionales® no sélo
de un modo estricto para los gallegos y descendientes de gallegos que gozaran de los mis-
mos derechos politicos, sino también a colectividades situadas en el extranjero®®.

5. La determinacion de las bases o el concepto de norma basica. Se trata de un sistema muy
complejo de delimitacion ya que no existe un concepto unitario de bases si no que caben
distintas acepciones dentro del articulo 149.1. En el desarrollo de su doctrina el Tribunal
Constitucional®® se ha encargado de distinguir entre las bases, las condiciones basicas refe-
ridas al aspecto material de la regulacién basica, entre las normas basicas y la legislacion
basica referida a las bases desde un punto de vista formal. De esta manera, el Tribunal
Constitucional ha intentado ir racionalizando cada sector e ir determinando el caracter que
las bases han de tener. Si bien se pueden extraer de su labor interpretativa una serie de ele-
mentos comunes que, en general, definen las bases. De este modo, podemos destacar
que®®: el fundamento general de la competencia exclusiva del Estado se localiza a la hora de

7 Revisar de nuevo BALAGUER CALLEJON, Maria Luisa, El recurso de inconstitucionalidad, Centro de Estudios Politicos
Constitucionales, Madrid, 2001, pp. 110y ss.

**Ejemplo de ello son las sentencias 37/1981, 72/1983/44/1984, 37/1987, 86/1989, 150/ 1990, 132/1996,.
*?Vid. la STC 113/ 1983.

0 Es el caso de los bienes situados fuera de la comunidad o impuestos indirectos (vid. STC 150/1990) o la racionalizacion de la
regulacion de una actividad en funcion de la materia (vid. STC 102/1995)

! Aunque otros estatutos de autonomia como el asturiano en su art. 8, el cantabro en el art. 6, el extremefio en el art. 5.5, etc
establecen previsiones semejantes sobre el reconocimiento a colectividades extraterritoriales del caracter oriundo de la comuni-
dad, y luego las desarrollaran a través de leyes como la ley de 9 de mayo de 1984 de reconocimiento de la asturiania, ley 25
de marzo de 1985 de reconocimiento de comunidades montariesas o cantabras asentadas fuera de Cantabria o la ley 3/1986
de 24 de mayo sobre el reconocimiento de la extremenidad.

€2 \/jd. Los articulos del Estatuto gallego 37.1 sobre el principio de territorialidad aplicable a las competencias autonémicas, el arti-
culo 7 sobre el reconocimiento de la galleguidad de las colectividades gallegas sitas en el extranjero, el articulo 3.2 sobre el reco-
nocimiento de la condicion de gallegos y la aplicacion de sus derechos politicos para los residentes y descendientes de gallegos
que viven en el extranjero. También resulta necesaria la consulta en esta materia de la ley 4/1983 de 15 de junio de reconoci-
miento de la galleguidad.

“2Sobre esta cuestion se pueden consultar, entre otros, el comentario al art. 3.1 del Estatuto de autonomia realizado por DE FRU-
TOS ISABEL, José M2, en Jose L. CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR et alii Comentarios al Estatuto de Autonomia de la
Comunidad auténoma Gallega, Ministerio de las Administraciones Publicas, Madrid, 1991, pp. 49-53

" Sobre esta cuestion de importancia migratoria histérica para la comunidad y dada su relevancia politica, econémica, y social,
debemos resaltar que plantea la necesidad de creacién de una Direccién general de Relaciones con las comunidades gallegas
asentadas fuera de Galicia y de un registro de las mismas.

5 Vid., como claro ejemplo de esa evolucion la sentencia de la LOPA y la delimitacién de lo bésico, y la categorizacion que se llega
a hacer en la STC 102/ 1995 de 26 de junio, f.j. 7.

% Sobre esta cuestion debemos remitirnos a la consulta, dada la profundidad de estudio y claridad expositiva de un tema tan com-
plejo, del libro de FERNANDEZ FARRERES, German, La contribucién del Tribunal Constitucional al Estado autonémico, lustel,
Madrid, 2005, pp. 237-315.
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determinar la normativa bésica o las bases en funcién de la materia; la competencia exclu-
siva estatal permite la intervencién de las comunidades auténomas en lo no basico si exis-
tiera un prevision estatutaria al respecto; no cabe que el Estado agote la regulacion de la
materia al ejercitar su competencia de desarrollo legislativo; las normas basicas que dicte el
Estado deben permitir el desarrollo de opciones diversas a las Comunidades autbnomas;
como excepcion la normativa basica estatal puede ser parcialmente inaplicada en algunas
Comunidades auténomas; la nocion material de bases justifica la inclusion de competencias
de simple ejecucién dentro de la competencia exclusiva del Estado; etc.

6. La actividad internacional de las comunidades autonomas. También aqui se observa una evo-
lucion desde la negacion de cualquier intervencion internacional de las regiones hasta la
admision de la creacion de oficinas de representacién permanente en Bruselas lo que pro-
dujo posteriormente su extension a la celebracion de convenios y acuerdos bilaterales entre
la regién y otro Estado o region de otro Estado®. Sobre este apartado nos remitimos a lo
que sefialaremos.

De esta manera, el Tribunal constitucional espafiol ha actuado dentro de la configuracién de nuestro
modelo territorial como un protagonista dentro del sistema de relaciones establecidas entre el Estado
y las Comunidades auténomas al ser numerosos los conflictos suscitados entre el Gobierno central y
los autondmicos®®. Su resolucion no soélo ha supuesto el fin de la controversia planteada si no tam-
bién la configuracién interpretativa de los multiples elementos que configuran el Estado de las auto-
nomias y que no aparecian claramente definidos en la Constitucion. Como senala AJA*®, no existe
una sentencia importante que pueda ser considerada desastrosa aunque quepa la discusion sobre los
términos de su interpretacién, si en cambio son muchas las sentencias positivas, como hemos visto.

La labor del Tribunal constitucional en el &mbito del desarrollo del Estado de las autonomias ha sido
equilibrada y seria aunque no exenta de criticas referidas a la mejora de sus lineas jurisprudenciales
o la posible participaciéon de la Comunidad auténoma en la eleccion de sus miembros de manera que
se asegurase una mejor defensa de los intereses regionales. Pero, lejos de todas esas criticas la actua-
cion llevada a cabo por el Tribunal constitucional se ha enmarcado dentro del proceso autondémico

7 Estas acciones de proyeccién exterior se amparan en la jurisprudencia constitucional, como las STC 17/1991, de 31 de enero,
STC 90/1992, de 11 de junio, y tienen como fin la investigacion cientifica y técnica, la promocion cultural y lingUistica, etc. Asf
se admite la posibilidad de existan: acuerdos de cooperacion catalanes con los Cuatro Motores para Europa, las regiones de
Baden-Wurtemberg (Alemania), Rhone-Alpes (Francia) y Lombardia (Italia); la participacién catalana y valenciana con las regio-
nes francesas, italianas, en las “Ruta de las altas tecnologias de Europa del Sur”; oficinas autondmicas en el extranjero estable-
cidas por los Decretos 72/2002 de 20 de marzo, 9/2003 de 23 de enero, 24/2003 de 11 de febrero, 25/2003 de 11 de febre-
ro, 26/2003 que crean y regulan los institutos de Euskadi en México, Madrid, Chile, Argentina y Venezuela. En el caso de Galicia,
hemos de indicar que la accion exterior, coordinada por la Direccién Xeral de Relacions coa Unién Europea e Accidn Exterior lle-
vada acabo se proyecta no s6lo en Europa —ya que participa activamente en la Conferencia de Regiones Periféricas y Maritimas
de Europa y su Comisién Arco Atlantico y es miembro directivo de la Asociacion de Regiones Fronterizas de Europa—, como
veremos, sino que también de un modo significativo en América Latina, en concreto, la Xunta ha promovido el turismo cultu-
ral del camino de Santiago, aumentando los convenios entre las universidades gallegas e Iberoameicanas, acercado lazos con la
emigracién gallega a través del concepto de “galeguidade” y estrechado sus relaciones econémicas con MERCOSUR, por las
posibilidades que ofrece a la promocion de las empresas gallegas, y por su interés en colaborar con la Asociacion
Latinoamericana de Integracion (ALADI), asi lo recoge el Memorandum de Cooperacion para favorecer el intercambio de infor-
macién y de técnicos en reas de interés comun, asi como para la realizacion de cursos, seminarios, etc. sobre aspectos relacio-
nados con la integracion, debemos destacar aqui que Galicia fue uno de los primeros casos en el que una comunidad auténo-
ma firma un protocolo de cooperacién con una organizacién econémica internacional y en la que se produjo, teéricamente, el
intento mas riguroso de coordinacion entre los distintos departamentos de una administracién autonémica en el dmbito espe-
cifico de la cooperacion al desarrollo, con la Comisién de accion exterior, ademas cabe destacar que esta comunidad auténo-
ma destaca porgue existen casas regionales en los niveles provincial y local en los Estado en los que tiene presencia.

% Sirva como ejemplo al respecto el hecho de que en las primeras décadas de funcionamiento de nuestro modelo territorial los
gobiernos auténomos vascos y catalan llegaron a impugnar la constitucionalidad del veinticinco por ciento de las leyes del
gobierno central.

2 Cfr. AJA, Eliseo, Estado autonomico, federalismo y hechos diferenciales, Alianza Editorial, 2004, p. 155.




como un elemento mas, sin desmerecer su protagonismo, respecto al incremento del autogobierno
autonémico. En este sentido resulta de trascendente importancia hacer un pequefio estudio sobre
cdmo se ha incrementado el autogobierno regional por la accién del Tribunal constitucional, para ello
veremos lo ocurrido con la Comunidad auténoma gallega.

3.1.2 Conflictos de competencias y recursos de inconstitucionalidad referidos a
Galicia

Durante casi tres décadas el desarrollo practico del proceso autonémico estuvo dirigido por la labor
interpretativa del Tribunal constitucional. En el caso de Galicia, la cota de autonomia alcanzada en la
actualidad no es ajena al protagonismo del maximo intérprete constitucional. Es decir, la actual con-
figuracion de la autonomia gallega, en el &mbito competencial, es en gran medida fruto de la labor
realizada por el mismol, por ello serd importante el considerar cual ha sido esa actuacion jurispruden-
cial referida a la comunidad gallega.

En este apartado nos referiremos de un modo sucinto y ejemplificativo al supuesto gallego en mate-
ria de la jurisprudencia constitucional. Lo que haremos sera el aportar referencias de sentencias pro-
nunciadas por el Tribunal constitucional referidas a la Comunidad auténoma en las que se observa
las caracteristicas o elementos destacados hasta aqui que han repercutido en la configuracion com-
petencial de esta region.

Dentro del numerosisimo grupo de sentencias constitucionales dictadas en relacién con el desarrollo
del proceso autonémico, y a las que de una manera general nos hemos referido en el anterior apar-
tado, podemos realizar una clasificacion de las mismas a efectos de observa como se perfila la deli-
mitacién competencial galaica. Para sistematizar la enumeracién y su estudio destinguiremos cuatro
grandes tipos de sentencias, en funcion de su mayor proximidad a la comunidad gallega, asf desta-
caremos: a) las sentencias en las que de un modo directo interviene la comunidad auténoma como
parte; b) las sentencias en las que no directamente y, de una forma colectiva, se plantean recursos
que incidiradn en la autonomia de las comunidades; c) las sentencias en las que de un modo indirec-
to se incide sobre la competencia gallega al pronunciarse el tribunal sobre los &mbitos competencia-
les de otras comunidades; d) las demas sentencias sobre cuestiones claves de la delimitacién compe-
tencial en el proceso autonémico.

a) Dentro del primer grupo de sentencias, aquellas en las que de un modo directo interviene
la comunidad autbnoma como parte, podemos a su vez hacer una subdivisién en funcién de los
ambitos competenciales definidos y la participacion gallega en el proceso. As,

1. En el supuesto de mutabilidad del pardmetro de constitucionalidad y de la existencia de
normas inconstitucionales en el mismo, podemos citar como ejemplo en relacién con Galicia.
En materia de bases podemos citar en el caso gallego la sentencia 48/88 sobre un recurso de
inconstitucionalidad presentado por el gobierno frente a la ley del parlamento gallego 7/1985
y 15/85 del parlamento catalan que regula las cajas de ahorros en el ambito de las comuni-
dades auténomas. A la vez que se tramitaban estas leyes y con posterioridad a al interposi-
cion del recursote inconstitucionalidad entré en vigor una ley que fijaba las bases entre la
regulacion estatal y autonémica que también fue impugnada por inconstitucional. El Tribunal
tuvo que tramitar dos recursos no acumulados con dos sentencias distintas la 48/1988 refe-
rida a las comunidades auténomas y la 49/1988 referida a la ley estatal, de manera que no
aplica las bases de la ley estatal que considera inconstitucionales pero no las declara incons-
titucionales en la sentencia 48/1988. La inconstitucionalidad de las bases de la Ley estatal ina-
plicadas se fijaran en una sentencia distinta, la sentencia 49/1988 que se dicta el mismo dia.

1
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2. Como hemos visto, se ha producido una evolucién en la doctrina constitucional, que en
el caso de Galicia y sus competencias se puede observar de un modo muy claro en el supues-
to del reconocimiento de su actividad extraterritorial. Es decir, en la evolucion de la doctrina
constitucional en materia de relaciones internacionales, la comunidad gallega ha visto como
en un principio se le negaba competencialmente cualquier actividad internacional en defen-
sa de sus intereses (Vid. Fj 3) como fue la celebracion del Convenio gallego con una direc-
cion general del Reino Dinamarca (Vid. Fj 3), para posteriormente reconocer su interés en la
defensa de sus competencias en la Unién Europea a través del establecimiento de una ofici-
na en Bruselas. Y es que, en materia de accién exterior, la doctrina del Tribunal Constitucional
ha ido evolucionando desde la declaracion de inconstitucionalidad de toda actividad exterior
de las CC.AA —por ejemplo, vid. El f.j 3 de la sentencia 137/1989°'° que declara inconstitu-
cional el convenio de colaboracién Xunta de Galicia-direccion General de Medio Ambiente
del Gobierno de Dinamarca— hasta admitir la proyeccién de la actividad regional exterior
mediante el establecimiento de oficinas en la Unién Europea—por ejemplo la sentencia
165/1994 sobre el establecimiento de la oficina vasca en Bruselas®'' que se aplicaria para las
demas comunidades auténomas—. En estas sentencias el Tribunal ha tenido que hilar muy
fino a la hora de delimitar el &mbito competencial autondémico y la defensa de sus intereses
maés alla de las fronteras territoriales y la limitacion competencial estatal a la hora de fijar los
acuerdos, tratados y, en general, las relaciones internacionales que pudiesen afectar o intere-
sa a la comunidad auténoma. La importancia que supuso la integracién comunitaria se ve
reflejada en la doctrina constitucional ya que abri6 la posibilidad a la accién exterior autoné-
mica en pos de sus intereses competenciales.

©%La STC 137/1989 de 20 de julio declara inconstitucional el convenio de colaboracion Xunta de Galicia-direccion General de
Medio Ambiente del Gobierno de Dinamarca basandose en exclusiva titularidad estatal de la competencia para obligarse por
medio de Convenios o Tratados internacionales ya que la Constitucion no admite salvedad alguna a esa competencia no cabria
que la comunidad gallega celebrase un convenio colaborador vélido con, ni siquiera, la direccion general de un ministerio
extranjero. Lo Unico que admite el Tribunal es el empleo de mecanismos de cooperacién, por la via del articulo 150.2 de la CE,
entre el Estado y las comunidades auténomas que se proyectasen en el ambito de las relaciones internacionales a través de las
posibilidades que ofrece el Derecho comparado, entre las que se incluirian el convenio de cooperacion

a

"Frente la doctrina asentada contraria a la actividad exterior de las comunidades autonomas, en esta sentencia el Tribunal afir-
ma que, constitucional y estatutariamente, se encomend6 a las Comunidades autébnomas la realizacién de tareas de notable
amplitud y relevancia en la vida econémica y social dentro de sus respectivos limites territoriales. En este caso el Tribunal sefa-
la que, para llevar a cabo correctamente las funciones que tenga atribuidas, no puede excluirse la realizacién autonémica de
determinadas actividades fuera de su territorio e, incluso, fuera de los limites territoriales de Espana. El limite de esas activida-
des seria la no- necesidad de un ius contrahendi. Asi, mientras se reconoce la posibilidad de establecer estas oficinas en la Union
Europea para preservar sus intereses y competencias (Vid. Fj 3) se niega su participacién en otros 6rganos y organismos inter-
nacionales (Vid. Fj 6). De esta manera, esta sentencia, en su fundamento juridico 3, ademas, se reconoce que “las normas y
actos de las Comunidades Europeas pueden entrafar no sélo limites y restricciones al ejercicio de las competencias que corres-
ponden a las Comunidades Auténomas sino que también pueden establecer, a la inversa, incentivos y ayudas econémicas para
las actividades que éstos entes llevan a cabo”. Asi mismo reconoce en el fundamento juridico 4°, como habia hecho entre otras
en las sentencias 258/1988 y 79/1992, la ejecucién en su territorio de las disposiciones comunitarias, «ratione materiae», corres-
ponde a las Comunidades autdbnomas, en cuanto titulares de competencias atribuidas por la Constitucion y los respectivos
Estatutos. Por todo ello, reconoce la facultad de las comunidades auténomas a la hora de establecer estas oficinas en Bruselas
a partir de la delimitaciéon competencial estatal en materia de «relaciones internacionales». El Tribunal, en el fundamento quin-
to de esta resolucion, delimita la competencia estatal reservada constitucionalmente, destacando que no se identifica con toda
actividad de proyeccion exterior y estableciendo que las «relaciones internacionales» objeto de la reserva contenida en el art.
149.1.3 C.E. son relaciones entre sujetos internacionales y regidas por el Derecho internacional. Por todo ello, al no ser sujetos
internacionales las comunidades autonomas, excluye su participacién en las «relaciones internacionales» y, consiguientemente,
en la concertacion de tratados con Estados soberanos y Organizaciones internacionales gubernamentales, y, en concreto, el
Tribunal sostiene que las comunidades autobnomas no pueden establecer érganos permanentes de representacion ante esos
sujetos, dotados de un estatuto internacional, pues ello implica un previo acuerdo con el Estado receptor o la Organizacion inter-
nacional ante la que ejercen sus funciones Sobre esta sentencia y su importancia resulta interesante la consulta del trabajo de
PEREZ GONZALEZ, Manuel, “La «onda regional» en Bruselas y el dmbito del poder exterior. Comentario a la sentencia del
Tribunal Constitucional 165/1994, de 26 de mayo en la Revista de instituciones Europeas, vol.21, n°3, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 1994, pp. 899-916.




3. En el &mbito del desarrollo de los planes de formacién y en materia de conflictos posi-
tivos de competencias promovidos por la comunidad gallega: Destacaremos, en el conflicto
positivo de competencia nimero 2947/2005, promovido por el Gobierno de Galicia, en rela-
cion con la Orden APU/4217/2004, de 22 de diciembre, que se establecia las bases regulado-
ras para el desarrollo de tales planes.

4. En el dmbito de la ordenacion farmacéutica se plantea la cuestion de inconstitucionali-
dad numero 7754-2004, en relacién con el inciso primero del articulo 19.5 de la Ley de
Galicia 5/1999, de 21 de mayo, de ordenaciéon farmacéutica.

5. Enel &mbito de control autonémica por omisién estatal en el traspaso de servicios®?. En
concreto, la STC 155/1990°7, 18-10 destaca el valor de los Reales Decretos de transferencia
de servicios en los conflictos de competencias y la imposibilidad de control por omisién del
traspaso de servicios, en este caso referida a &mbito de la sanidad publica. Si el efectivo tras-
paso de los servicios del INSALUD a Galicia no se habia realizado en el momento de plantear
este conflicto (ni tampoco hasta el momento de dictar esta sentencia), estando pendiente de
que se alcance el correspondiente acuerdo en la Comisién Mixta de Transferencias, de com-
posicion paritaria, con independencia de a quien corresponda la titularidad de la competen-
cia, al Estado o a Galicia en su ambito territorial, lo que ahora se esta planteando no es que
una disposicion del Estado «no respeta el orden de competencias establecido en la
Constitucion, en los Estatutos de Autonomia o en las leyes correspondientes» (art. 63.1
LOTC), sino, lo que es bien distinto, que se ha producido una omisién o falta de actividad en
el traspaso de los servicios a Galicia. Y ello, como es evidente, no encaja en el objeto del con-
flicto positivo de competencia cuya resolucién corresponda a este Tribunal, consistente en
una accion positiva de invasion de la esfera competencial del ente.

6. En materia de la limitacién territorial las competencias gallegas y su relacion con los arti-
culo 7 del Estatuto referido a la promocion de la galleguidad y 32 referido a la promocién cul-
tural, podemos citar como ejemplo la sentencia del Tribunal Constitucional n°® 154/1985, de
12 de Noviembre®™, mediante la forma de conflicto positivo de competencia se plantea el
problema de la extension del &mbito de actuacion del Instituto Gallego de Bachillerato a
Distancia a personas residentes fuera de Galicia, en cuanto supone un ejercicio de poder
publico fuera del territorio comunitario. En esta sentencia se establece que no corresponde
tal facultad a la Comunidad auténoma, debiendo declararse a favor del Estado cuando se
aplica fuera de Espafa o en territorio espafnol, salvo que se aplique en el territorio de las
Comunidades Autbnomas que tengan reconocida competencia en la materia, en cuyo caso
corresponde.

“2En este sentido el TC se pronuncié en una sentencia posterior la 209/1990, de 20 de Diciembre, en la que sefiala que “mien-
tras no se hayan transferido los medios personales y materiales necesarios e imprescindibles para el ejercicio de una competen-
cia estatutariamente asumida por una Comunidad, el ejercicio de aquella competencia correspondera todavia al Estado, pero
es indudable que tal ejercicio debe reputarse anémalo porque es provisional” (Vid. STC 25/1983).

La doctrina de esta sentencia en materia de la incidencia de la falta de traspaso de los servicios en el ejercicio de la s compe-
tencias se inserta dentro del grupo de sentencias dictadas por el tribunal Constitucional 178, 179, 193 201 y 209 del afio 1990.
En concreto en la STC 209/1999 referida a la Comunidad Gallega, entre otras, destaca en su fundamento juridico 4 que mien-
tras no se produzca el traspasos de los medios personales y materiales el ejercicio de las competencias asumidas por las comu-
nidades corresponde al Estado y llama la atencion sobre la perentoria necesidad de culminar un proceso estatutariamente exi-
gible e imprescindible para el correcto funcionamiento del Estado de las autonomias. (Cfr. FERNANDEZ FARRERES, German, La
contribucion del Tribunal Constitucional al Estado autondmico, lustel, Madrid, 2005, pp.336y ss.)

14 STC 87/1997 referida a Cataluna y la extralimitacion del Estado a la hora de fijar el castellano como Unica lengua en los asien-
tos del registro mercantil.
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7. En materia de derechos linguisticos no hay una sentencia en la que Galicia forme parte
pero si otras que le afecten dada su competencia sobre la materia. Asi el Tribunal siempre ha
considerado como tales, entre otras, el establecimiento de los derechos y deberes linguisticos
de los ciudadanos frente a todas las Administraciones Publicas -por ejemplo, el derecho a
poder dirigirse a ellas en cualquiera de las lenguas oficiales en la Comunidad- y la proclama-
cion de la plenitud e igualdad de efectos juridicos de los documentos redactados en cualquie-
ra de esas lenguas —por todas, SSTC 123/1988 y 56/1990—. Mas concretamente, el Tribunal
Constitucional ha precisado que las denominadas leyes de normalizacién y en concreto los
preceptos que proclaman los referidos derechos y la igualdad de efectos juridicos son fruto
del ejercicio de estas competencias o mandatos contenidos en los preceptos constitucionales
y estatutarios que atribuyen a las respectivas Comunidades Autéonomas la regulacion del
caracter oficial de las lenguas y el fomento de las mismas®™.

8. Sobre las competencias en materia de legislacion laboral, educativa la Sentencia del
Tribunal Constitucional n°® 190/2002, de 17 de Octubre de 2002 resuelve el recurso de incons-
titucionalidad 1026/95 promovido por la Xunta de Galicia contra la disposicién adicional
segunda de la Ley 41/1994, de 30 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para
1995, sobre financiacion de acciones de formacién continua. En este caso se plantean las
competencias sobre legislacion laboral, educacién y formacion profesional, fondos de
empleo, y ordenacién de la economia que ya se habia planteado en otras sentencias —como
la STC 95/2002— y que determinara la nulidad e interpretaciéon del precepto.

9. En materia de derecho civil de Galicia. El pardmetro competencial viene definido por
algunas sentencias como la STC 47/2004 de 29 de marzo que resuelve el recurso de incons-
titucionalidad 3141/1993 promovido por el Presidente del Gobierno contra la Ley de Galicia
11/1993, de 15 de julio, sobre el recurso de casacion en materia de Derecho civil especial.
Esta sentencia definira cuéles son las competencias sobre legislacién procesal y concluye con
la nulidad parcial de precepto autonémico.

10.  Finalmente, y por su importancia econémica, debemos hacer una breve referencia a la
materia de pesca. Sobre la delimitacién de esta competencia autonémica incidiran tanto sen-
tencias dictadas especificamente para la comunidad gallega como otras dictadas en un d&mbito
no gallego pero que le afectardn, a ellas nos referiremos en los siguientes grupos de sentencias.
En este caso, de sentencias dictadas respeto a Galicia, caben destacar la sentencia 9/2001, de
18 de enero de 2001°'® que resuelve el recurso de inconstitucionalidad 2728/93. Promovido por
el Presidente del Gobierno de la Nacién respecto a diversos preceptos de la Ley del Parlamento
de Galicia 6/1993, de 11 de mayo. El Tribunal se pronuncia sobre las competencias de pesca
maritima, marisqueo y ordenacién del sector pesquero declarando la nulidad parcial de la ley
autondmica. En esta sentencia se precisan los contornos territoriales de la pesca en aguas inte-
riores y del marisqueo y acuicultura, no limitados a ese espacio, pero que no pueden dar pie al
establecimiento de una competencia exclusiva autonémica en pesca maritima.

11. Perola Comunidad auténoma gallega ha sido parte de procesos de inconstitucionalidad
promovidos por otras comunidades auténomas como la Sentencia Tribunal Constitucional n°®
36/2005, de 17 de Febrero de 2005 que resuelve el recurso de inconstitucionalidad 5590-
2002 promovido por el Gobierno de Aragén contra la disposicion adicional cuarta de la Ley

1 Cfr. También las SSTC 82/1986, 56/1990, 74/1989 y 337/1994.

5 Sobre esta cuestion conviene consultar el trabajo de BARRIO GARCIA, Gonzalo y GARCIA PEREZ, Marta Marfa “El marco cons-
titucional de la pesca maritima: a propdsito de la STC 9/2001, de 18 de enero, sobre la Ley de Pesca de Galicia, en Cuadernos
de Derecho Pesquero, N°. 2, Fundacién Pedro Barrié de la Maza, A Corufia, 2003, pp. 293-316.




15/2002, de 1 de julio, por la que se declara el Parque Nacional maritimo-terrestre de las Islas
Atlanticas de Galicia, en cuanto que da nueva redaccién a los arts. 19.3, 23.5 ¢), 23.bis.6 ¢)
y 23.ter.3 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservacion de los espacios naturales y de
la flora y fauna silvestres. Esta sentencia se pronuncia sobre las competencias sobre medio
ambiente y espacios naturales protegidos: parques nacionales®"”.

b) Un segundo grupo de sentencias estaria formado por las sentencias en las que, no direc-
tamente y de una forma colectiva, se plantean recursos que incidirdn en la autonomia de las comu-
nidades. En este dmbito podemos sefialar como ejemplos:

1. La sentencia 329/2005 de 15 de diciembre que resuelve los recursos acumulados de
inconstitucionalidad 1785/1997, 3000/1997 y 5246/1997 promovidos por Diputados del
grupo parlamentario socialista frente al Real Decreto-ley 1/1997, de 31 de enero, la Ley
17/1997, de 3 de mayo, y el Real Decreto-ley 16/1997, de 13 de septiembre, sobre el uso de
normas para la transmision de sefiales de television y medidas adicionales para la liberaliza-
cion del sector. En él se fijan como limites a los Decretos-leyes: la necesidad y adecuacion de
las medidas aprobadas en relacion con descodificadores de la television por satélite con tec-
nologfa digital y otros extremos relacionados con la incorporacion de Directivas comunitarias
y con la afectaciéon de la libertad de informacion.

2. La sentencia Tribunal Constitucional 16/2003, de 30 de Enero de 2003 que resuelve los
recursos acumulados de inconstitucionalidad 893/93, 921/93 y 943/93 y de conflictos de
competencia 894/93, 3985/95 y 2170/97; promovidos por el Gobierno de Canarias, el
Parlamento de Canarias y don Alberto Ruiz-Gallardén Jiménez, comisionado por 53
Senadores, respecto de determinados preceptos de la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de
impuestos especiales, los Reales Decretos 1623/1992 y 1165/1995, y una Orden del
Ministerio de Economia y Hacienda: en cuanto regulan el impuesto especial sobre determina-
dos medios de transporte y el régimen econémico y fiscal canario —la garantfa institucional,
la franquicia sobre el consumo, el principio de solidaridad, el hecho insular, el procedimiento
legislativo, la competencia sobre procedimiento administrativo y los tributos cedidos—.

3. Respecto a las competencias en materia de urbanismo y derecho de propiedad la
Sentencia Tribunal Constitucional 164/2001, de 11 de Julio de 2001 resuelve los recursos acu-
mulados de inconstitucionalidad 3004/98, 3144/98 y 3182/98 promovidos por el Parlamento
de Navarra, ochenta y cuatro Diputados de los Grupos Parlamentarios Socialista, Federal de
Izquierda Unida y Mixto y el Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura contra la Ley de
las Cortes Generales 6/1998, de 13 de abiril, sobre régimen del suelo y valoraciones. En este
sentido la sentencia se pronuncia sobre el planeamiento general y de desarrollo; la acciéon
publica y participacion privada; el reparto de beneficios y cargas derivados del planeamiento;
la participacion publica e informacién urbanistica; la clasificacion del suelo; las facultades y
deberes urbanisticos de los propietarios de suelo; la consolidacion del suelo urbano; las cesio-
nes de aprovechamiento; el derecho de consulta; la autorizacion de usos y obras de caracter
provisional o de interés publico; la valoraciéon de los terrenos; las expropiaciones urbanisticas;
el derecho de reversion; las indemnizaciones; en concreto, sobre Ceuta y Melilla y los territo-
rios insulares. Para determinar finalmene la nulidad parcial e interpretacion de la ley.

“7Vid. al respecto también la STC 194/2004.
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4. En el &mbito material de corporaciones de Derecho publico®: la sentencia del Tribunal
Constitucional 11/2002, de 17 de Enero de 2002 que resuelve los recursos de inconstitucio-
nalidad 3584/94 y 3592/94 promovidos, respectivamente, por sesenta y dos Senadores per-
tenecientes al Grupo Parlamentario Popular y por la Junta de Castilla y Leén contra el Real
Decreto-ley 8/1994, de 5 de agosto, por el que se suprimieron como corporaciones de
Derecho publico las Camaras Oficiales de la Propiedad Urbana. Decretos-leyes y competencia
sobre corporaciones de Derecho publico, especiicamene se refieren a la: validez de los pre-
ceptos que suprimen el caracter de corporacion publica de las Camaras®'®, que someten sus
actos a intervencion administrativa, y que habilitan al Gobierno para reglamentar su personal
y patrimonio.

5. En el ambito de los derechos fundamentales y la Agencia de proteccion de datos la sen-
tencia, la sentencia del Tribunal Constitucional 290/2000, de 30 de Noviembre de 2000
resuelve los conflictos de competencias acumulados 201/93, 219/93, 226/93 y 236/93 que
habia sido promovidos por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufa, el Defensor
del Pueblo, el Parlamento de Catalufa y por don Federico Trillo-Figueroa Conde y un
Comisionado por 56 Diputados del Grupo Parlamentario Popular, contra diversos articulos de
la Ley Orgénica 5/1992, de 29 de octubre, de regulacion del tratamiento automatizado de los
datos de caracter personal.

¢) El tercer grupo de sentencias descrito serfa el conformado por las sentencias en las que de
un modo indirecto se incide sobre la competencia gallega al pronunciarse el tribunal sobre los dmbi-
tos competenciales de otras comunidades. Se trata de sentencias sobre recursos de inconstituciona-
lidad y conflictos de competencias que no afectan a Galicia sino a otras comunidades pero que con-
figuran indirectamente su autonomfa al incidir sobre cuestiones de la delimitacion competencial esta-
tal-autonomia con el protagonismo de otra autonomia pero que asienta doctrina.

1. Sobre la no alteracién del orden competencial interno por el ingreso en la Union
Europea la sentencia Tribunal Constitucional 21/1999, de 25 de febrero de 1999 sefala
que: el orden competencial establecido no resulta alterado ni por el ingreso de Espaia en la
Comunidad Europea ni por la promulgacién de normas comunitarias, si no que las reglas
internas de delimitacion competencial son las que han de fundamentar la respuesta a los pre-
sentes conflictos acumulados.

2. En materia de competencias sobre cooperativas y ordenacién del crédito, en concreto
sobre la prelacion de fuentes en materia de cooperativas de crédito; destacaremos la senten-
cia del Tribunal Constitucional 291/2005, de 10 de Noviembre de 2005 promovido por la
Junta de Andalucia respecto del articulo 54 de la Ley 55/1999, de medidas fiscales, adminis-
trativas y del orden social, por el que se da nueva redaccion al articulo 104 de la Ley 27/1999,
de 16 de julio, de cooperativas.

3. Sobre las competencias sobre Administracién de Justicia y ordenacién econémica: la
sentencia del Tribunal constitucional n°® 253/2005, de 10 de noviembre de 2005 resuelve el
conflicto positivo de competencia 3783/1998 promovido por el Gobierno de la nacién fren-
te al decreto del gobierno vasco 63/1998, de 31 de marzo, por el que se aprueba el acuerdo

“®En materia de corporaciones de Derecho Publico, en concreto, sobre las Camaras agrarias y la no competencia exclusiva del
Estado y la asuncion competencial realizada por el Estatuto vasco hay que ver también la Sentencia Tribunal Constitucional n°
22/1999, de 25 de Febrero de 1999.

19 Cfr. STC 178/1994.
0 Cfr. Aqui también las SSTC 252/1988, 76 y 115/1991, entre otras.




con las organizaciones sindicales sobre modernizacién en la prestacion del servicio publico de
la justicia y su repercusion en las condiciones de trabajo del personal al servicio de la
Administracion de Justicia. Especialmente, la sentencia se pronuncua sobre las condiciones
técnicas y requisitos esenciales en las plantillas y las relaciones de puestos de trabajo de los
cuerpos nacionales de funcionarios judiciales; el plus retributivo; y el conocimiento del vas-
cuence. Lo que elabora el Tribunal es una interpretacion del precepto autonémico.

4. En materia de sanidad, productos farmaceuticos, régimen econémico de la Seguridad
Social e igualdad basica, en concreto: los precios de referencia en especialidades farmacéuti-
cas como resultado de la interpretacién de precepto autondmico; la sentencia del tribunal
Constitucional 98/2004, de 25 de Mayo de 2004 que resuelve el recurso de inconstituciona-
lidad 1297/1997 respecto del art. 51 y una disposicién adicional de la Ley del Parlamento de
Canarias 5/1996, de 27 de diciembre, de presupuestos generales de la Comunidad
Autdnoma para 1997.

5. En materia de fijacion de impuestos, la sentencia del Tribunal Constitucional n°
108/2004, de 30 de Junio de 2004 que resuelve el recurso de inconstitucionalidad 3907/1996
promovido por el Gobierno de Canarias contra el art. 8, apartados 1, 3 a) y 4, del Real
Decreto-ley 12/1996, de 26 de julio, de medidas tributarias urgentes, que modificé el tipo de
gravamen del impuesto especial sobre el alcohol y bebidas derivadas. Esta sentencia define
los limites a los Decretos-leyes y régimen econémico y fiscal canario como son: la afectacion
al deber de contribuir®®' y la participacion de la Comunidad Autdnoma en el procedimiento
legislativo®.

6. En el &mbito del traspaso de competencias controvertidas la Sentencia Tribunal
Constitucional 132/2004, de 22 de Julio de 2004 que resuelve el conflicto positivo de com-
petencias 1572/1995 promovido por el Gobierno de la Comunidad Auténoma de las llles
Balears contra el Real Decreto 2308/1994, de 2 de diciembre, por el que se establece el régi-
men y destino del patrimonio y personal de las Camaras Oficiales de la Propiedad Urbana y
su Consejo Superior. La sentencia fija la extincién del conflicto por el traspaso sobrevenido de
funciones y servicios correspondientes a las competencias controvertidas; carga de funda-
mentacion.

7. En materia de Hacienda Publica y tributos, principios de autonomia financiera y de auto-
nomia politica: la Sentencia Tribunal Constitucional 192/2000, de 13 de Julio de 2000 resuel-
ve sobre el conflicto positivo de competencias 5447/98 planteado por el Gobierno de la
Nacién contra el Director General de Ingresos de la Consejeria de Economia, Industria y
Hacienda de la Junta de Extremadura, con ocasion de su Comunicacion al Presidente del
Tribunal Econémico-Administrativo Regional de Extremadura sobre las reclamaciones econé-
mico-administrativas relativas a los tributos cedidos. La sentencia determinara la nulidad par-
cial de la Ley de Extremadura 7/1998.

En el &mbito concreto de los limites a la potestad tributaria autonémica la sentencia Tribunal
Constitucional 289/2000, de 30 de Noviembre de 2000 que resuelve el recurso de inconsti-
tucionalidad 838/92 promovido por el Presidente del Gobierno, representado por el Abogado
del Estado, contra la Ley del Parlamento de las Islas Baleares 12/1991, de 20 de diciembre,
reguladora del Impuesto sobre instalaciones que incidan en el medio ambiente.

@1 Cfr. STC 182/1997.
2 Cfr. STC 16/2003.
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8. En el ambito de la ley presupuestaria la sentencia Tribunal Constitucional 3/2003, de 16
de Enero de 2003 resuelve el recurso de inconstitucionalidad 2872-2002, promovido por el
Presidente del Gobierno contra la Ley del Parlamento Vasco 1/2002, de 23 de enero, relativa
a los presupuestos generales de la Comunidad Autonoma. En esta setencia se destacan los
principios de unidad, universalidad y anualidad de la ley de presupuestos; la prérroga y modi-
ficaciones; y el principio de seguridad juridica.

9. Sobre el comercio interior: la sentencia Tribunal Constitucional 124/2003, de 19 de
Junio de 2003 determina la nulidad parcial e interpretacion de preceptos estatales de la Ley
7/1996 de 15 de enero de ordenacién del comercio minorista. Esta sentencia se pronuncia
sobre las competencias en el comercio interior, la ordenacién general de la economia y defen-
sa de la competencia; sobre la reserva de ley organica, y especificamente sobre: los grandes
establecimientos comerciales; las ventas especiales; la reincidencia de infracciones, la grada-
cion de sanciones, y los plazos de prescripcion; y, sobre los horarios comerciales.

También, en este &mbito, podemos resaltar la sentencia Tribunal Constitucional 157/2004, de
21 de Septiembre de 2004 que resuelve el recurso de inconstitucionalidad 5343-2001 pro-
movido por el Presidente del Gobierno en relacién con diversos preceptos de la Ley Foral
17/2001, reguladora del comercio en Navarra. Esta sentencia se pronuncia en los ambitos
competenciales de comercio interior, ordenacion general de la economia, defensa de la com-
petencia, del consumidor y legislacién mercantil, en concreto, sobre: los grandes estableci-
mientos comerciales; las ventas especiales; la reincidencia de infracciones®® y la supletoriedad
de la legislacion estatal. La sentencia supondra la nulidad parcial de preceptos autonémicos.

Y, en concreto, sobre régimen energético, comercio interior y planificaciéon de la actividad
econoémica: la Sentencia Tribunal Constitucional 223/2000, de 21 de Septiembre de 2000
resuelve el conflicto positivo de competencias 281/93 planteado por el Consejo Ejecutivo de
la Generalidad de Catalufia respecto del Real Decreto 1085/1992, de 11 de septiembre, por
el que aprueba el Reglamento de la actividad de distribucion de gases licuados del petréleo.

En el &mbito de las subvenciones®®, la sentencia del Tribunal Constitucional 77/2004, de 29
de Abril de 2004 resuelve el conflicto positivo de competencia 1659/1996 promovido por el
Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia en relacion con la Orden del Ministerio de
Comercio y Turismo de 6 de febrero de 1996, por la que se regula la concesién de ayudas a
las actividades relacionadas en los programas generales del Plan marco de modernizacién del
comercio interior. La sentencia define cudles son las competencias sobre subvenciones, el
comercio interior y la planificacion de la actividad econémica y sobre la Delimitacion del ambi-
to territorial.

10. en materia de comercio exterior, la sentencia Tribunal Constitucional 206/2001, de 22
de Octubre de 2001 que resuelve los recursos de inconstitucionalidad acumulados 2035/93 y
2038/93 que fueron promovidos por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufa y
por el Gobierno de la Generalidad Valenciana respecto de determinados articulos de la Ley
3/1993, de 22 de marzo, bésica de las Cémaras Oficiales de Comercio, Industria y
Navegacion. Esta sentencia perfila las competencias sobre bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas, comercio exterior, en concreto, el plan cameral de promociéon de

3 \/id. también aquf la STC 124/2003.

“4En este dambito puede consultarse la sentencia Sentencia Tribunal Constitucional n° 186/1999, de 14 de Octubre de 1999 que
resuelve el conflicto positivo de competencias, 2366/92, sobre la concesién de subvenciones en relacion con el Plan de
Promocion de Disefo Industrial.




las exportaciones y recurso cameral permanente y concluye con la inaplicabilidad parcial de
los preceptos legales.

Especificamente, dentro de esta subdivisién, en materia de industria, planificacién de la acti-
vidad econdmica, reestructuracion, comercio exterior e investigacion cientifica y técnica, la
Sentencia Tribunal Constitucional 190/2000, de 13 de Julio de 2000 que resuelve el conflic-
to positivo de competencias. 2830/92 planteado por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad
de Catalufia en relaciéon con la Orden del Ministerio de Industria, Comercio y Turismo de 16
de julio de 1992 sobre medidas de adaptaciéon a la competencia internacional y diversifica-
cion de zonas con implantaciéon de industria textil-confeccion.

11.  En materia de aprovechamientos hidraulicos, pesca fluvial y proteccién ecosistemas: la
Sentencia Tribunal Constitucional 123/2003, de 19 de Junio de 2003 define las competencias
sobre recursos y aprovechamientos hidraulicos, pesca fluvial y proteccién de los ecosistemas
y medio ambiente, en concreto: el caudal minimo en cuencas hidrogréficas; construcciones
en presas y diques; extracciones y vertidos; compuertas de rejilla; la vegetacion y extraccion
de plantas; las barreras; navegacion con lanchas; infracciones y sanciones®. También se pro-
nuncia en este &mbito la sentencia Tribunal Constitucional®® 166/2002, de 18 de Septiembre
de 2002 sobre el recurso de inconstitucionalidad 2989/95 promovido por el Presidente del
Gobierno, en relacion con diversos preceptos de la Ley de la Asamblea de la Regién de Murcia
7/1995, de 21 de abril, de la fauna silvestre, caza y pesca fluvial, en élla se perfilan las
Competencias sobre medio ambiente, especies protegidas, infracciones y sanciones por caz
ue suponen la nulidad parcial de los preceptos autonémicos.

La sentencia del Tribunal Constitucional 90/2000, de 30 de Marzo de 2000 que resuelve el
recurso de inconstitucionalidad 2449/90 promovido por el Presidente del Gobierno, contra los
apartados 16 y 29 del Anexo |y los apartados 3 (en su expresion "con produccién superior a
100.000 toneladas/afio") y 7 (en su expresion "con capacidad para 100 o méas embarcacio-
nes") del Anexo Il de la Ley del Parlamento de Canarias 11/1990, de 13 de julio, de
Prevenciéon del Impacto Ecoldgico define las competencia sobre la legislacién de proteccion
del medio ambiente

En el &mbito del urbanismo y del medioambiente la Sentencia Tribunal Constitucional n°
306/2000, de 12 de Diciembre resuelve los acumulados conflictos positivos de competencias
2985/94 y 2999/94. que fueron planteados por la Junta de Castilla y Ledn y por la Diputacion
Regional de Cantabria en relacién con el Real Decreto 640/1994, de 8 de abril, por el que se
aprueba el plan de ordenacién de los recursos naturales de Picos de Europa. Esta sentencia
define las competencias sobre ordenacién del territorio, urbanismo, medio ambiente y otras
relativas a los parques nacionais y determina la nulidad parcial de las disposiciones.

12. En materia de construccién de puertos deportivos: la sentencia del Tribunal
Constitucional 226/1998, de 26 de Noviembre® plantea la cuestion de la construcciéon del
puerto deportivo fluvial, en concreto, el otorgamiento de su concesion que corresponderia a
la comunidad auténoma. Por ello la sentencia anula el acuerdo de concesion de Consejo de

5 Cfr. Las SSTC 15/1998 y 110/1998.

% La sentencia Tribunal Constitucional 166/2000, de 15 de Junio de 2000 promovido por el Presidente del gobierno respecto de
determinados preceptos de la Ley Foral del Parlamento de Navarra 2/1993, de 5 de marzo, de Proteccion y Gestion de la Fauna
Silvestre y sus Habitats. Esta sentencia resuelve cuestiones referidas a las competencias sobre aguas, pesca fluvial y proteccion
del medio ambiente que suponen la nulidad de varios preceptos e interpretacién de otros.

7 Esta sentencia reitera la doctrina asentada por el Tribunal en las sentencias SSTC 40/1998, 80/1998 y 193/1998.
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Ministros, hecho publico por la Resolucion de 13 de enero de 1989, de la Direccion General
de Puertos y Costas del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo. Ademads, la resolucion judi-
cial determina la subrogacion autonémica en la posicion del Estado dentro de la relacién juri-
dica concesional originada en aquel acto,

13. En el dmbito de las competencias sobre urbanismo y obras publicas especificamente
sobre la adaptacién del planeamiento urbanistico a los estudios informativos de carreteras
estatales: la sentencia Tribunal Constitucional 151/2003, de 17 de Julio de 2003 se pronun-
cia sobre el Real Decreto 1812/1994, de 2 de septiembre, por el que se aprueba el reglamen-
to General de carreteras.

14.  En materia de concesion de créditos destacamos: la sentencia Tribunal Constitucional n°
24/2002, de 31 de Enero que resuelve el recurso 3079/96 promovido por el Presidente del
Gobierno contra la Ley del Principado de Asturias 1/1996, de 26 de abril, de concesion de
créditos extraordinarios y suplementos de crédito destinados a atender la actualizacion de
retribuciones, modificacion de plantillas y otras obligaciones del personal. En élla se delimitan
las competencias sobre régimen estatutario de los funcionarios publicos y sobre planificacion
general de la actividad econdémica, en concreto los limites estatales al incremento de retribu-
ciones®®. La resolucién judical determinara la nulidad parcial del precepto.

15. Sobre las competencias en materia de juego: Sentencia Tribunal Constitucional n°
204/2002, de 31 de Octubre de 2002 Recurso de inconstitucionalidad 1251/97. Promovido
por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufa contra los articulos 24 y 166 de la Ley
13/1996, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social compe-
tencias sobre juego, y en materia de ordenacion del territorio y urbanismo; principio de auto-
nomia local: tasas por expediciéon de guias de circulacién para maquinas recreativas y de azar
"en todo el territorio nacional"; planeamiento en las zonas de servicio de los aeropuertos de
interés general, y licencias de obra. La sentencia determina la nulidad parcial e interpretacion
de los preceptos estatales impugnados.

16. En materia de seguridad publica y de policia autonémica: la Sentencia Tribunal
Constitucional 235/2001, de 13 de Diciembre que resuelve el recurso de inconstitucionalidad
1487/96 promovido por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia contra la Ley
3/1996, de 10 de enero, sobre medidas de control de sustancias quimicas catalogadas sus-
ceptibles de desvio para la fabricacién ilicita de drogas. En esta resolucion judical se perfilan
las competencias en materia de seguridad publica y policia autbnoma propia.

En el caso de la elaboracién de los libros registro, la sentencia Tribunal Constitucional 175/1999,
de 30 de Septiembre de 1999 resuelve sobre conflicto positivo de competencias 745/90 promo-
vido por el Gobierno Vasco frente a determinados preceptos de la Orden del Ministerio del
Interior de 2 de noviembre de 1989, por la que se regulan las modalidades de elaboracion de
libros-registro y otros documentos de control, obligatorios para determinados establecimientos.
Esta sentencia delimita el dmbito competencia en materia de seguridad publica.

17. En el dmbito de las competencias sobre turismo y bases y coordinacion de la planifica-
cion general de la actividad econdmica, asi como sobre comercio e investigacion cientifica y
técnica la sentencia destacaremos la sentencia del Tribunal Constitucional 242/1999, de 21
de Diciembre de 1999 que resuelve los conflictos positivos acumulados de competencias
2959/92, 3284/96 y 174/97 promovidos por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de
Catalufia respecto de determinadas Ordenes y Resoluciones del Ministerio de Industria,

“5Sobre esta cuestion también se pronuncian las SSTC 63/1986 y 62/2001.




Comercio y Turismo, que instrumentan ayudas del Plan Marco de Competitividad del Turismo
Espafiol, Plan FUTURES.

18. En el ambito de las subvenciones comunitarias, en el caso de las subvenciones agrarias,
existe ya una dilatada doctrina®®. En los estos pronunciamientos, se han consolidado una
serie de principios, que fueron objeto de recapitulacion general para todo tipo de subvencion
en la STC 13/1992 vinculadas a programas de reforma estructural. En el caso de la sentencia
Tribunal Constitucional 128/1999, de 1 de Julio de 1999 a demds se determina que la
Comunidad Auténoma de Cantabria no puede apoyar su pretension en la vulneracion de los
arts. 14, 138 y 139 de la Constitucién espafola, puesto que claro que los mismos no contie-
nen atribucién competencial alguna como destacé la STC 52/1988.

d) El cuarto grupo de sentencias, como destacabamos al comienzo de este apartado, estaria
formado por las demas sentencias dictadas sobre cuestiones claves de la delimitacién competencial
en el proceso autonémico. Como son, entre otros:

1. Eluso de su potestad reglamentaria por el Gobierno de la Nacién para regular por Real
Decreto algunos de los aspectos basicos de una materia®®. Sobre esta cuestion ya nos hemos
referido al analizar el articulo 37. 3 del Estatuto de autonomia de Galicia, nos remitimos a lo
alli expuesto sobre esta cuestion.

2. Laintegracién de normas en el bloque de constitucionalidad es otra de las cuestiones
gue debemos incluir en este grupo general de sentencias. Asi, la sentencia Tribunal
Constitucional 386/1993, de 23 de Diciembre de 1993 destaca que entre los pardametros de
la constitucionalidad no son criterios validos las normas preconstitucionales y la sentencia
Tribunal constitucional 130/1999, de 1 de Julio de 1999 se pronuncia sobre los elementos que
configuran el bloque de constitucionalidad.

3. Sobre la suma de certeza y legalidad, jerarquia y publicidad normativa, irretroactividad
de lo no favorable e interdiccion de la arbitrariedad y las disposiciones estatutarias se pronun-
cian, entre otras muchas, las SSTC 99/1987, 227/1988, 27/1989, 150/1990, 146/1993 y la
Sentencia Tribunal Constitucional 225/1998, de 25 de Noviembre de 1998.

4. Por otro lado, las sentencias 5/1981, 137/1986, 224/1993, 127/1994, 254/1994 vy
185/1995, reiteran que la relacion entre Leyes organicas y ordinarias viene dada por las mate-
rias que se reservan a las leyes organicas en virtud del art. 81.1 C.E., afirmando explicitamen-
te que «las Leyes organicas y ordinarias no se sitlan, propiamente, en distintos planos jerar-
quicos».Esto nos puede iluminar sobre la s relaciones entre las leyes organicas estatales y ordi-
narias autonomicas.

5. Ademads, el TC ha dictado sentencias®' sobre la ilegitimidad de la utilizacién del recurso
de inconstitucionalidad con la finalidad de obtener declaraciones preventivas o previsoras
ante eventuales agravios competenciales o interpretativos que pongan a cubierto de aplica-
ciones contrarias al orden de competencias establecido en la CE y, dentro del marco consti-
tucional, en los Estatutos de Autonomia».

9 Cfr. SSTC 95/1986, 96/1986, 101/1988, 145/1989, 188/1989, 79/1992, 29/1994, etc.
&0 Cfr. Las sentencias SSTC 69/1988, 227/1988 y 213/1994.
' Como son por ejemplo las sentencias STC 11/1981 49/1984, 332/1993.
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6. Sobre la concurrencia de competencias el Tribunal constitucional ha sefialado®? que “la
concurrencia de competencias en un mismo espacio fisico es perfectamente posible”. De
modo que, nada impide a cada una de las Administraciones implicadas el ejercicio y la deli-
mitacion de un dmbito de actuacion especifico como ocurre en los espacios portuarios® y en
los aeroportuarios®*.

7. Sobre las potestades de ejecucion autonémicas la sentencia Tribunal constitucional
236/1991, de 12 de Diciembre de 1991 establece que la no previsién de la participacion auto-
némica por el reglamento estatal redunda en una injustificable exclusion de las potestades de
ejecucion de las Comunidades Autonomas recurrentes. Lo que se configura como una evi-
dente invasién competencia lo que hace necesario el deber de colaboracion e informacion
reciproca entre las Administraciones implicadas —como destaca STC 18/1982—, a través de
los mecanismos correspondientes que garanticen la centralizacion de todos los datos en el
Registro Unico y cuya articulacion corresponde establecer al Estado.

En conclusion, a la hora de analizar el como a delimitado el Tribunal constitucional las competencias
gallegas a lo largo del desarrollo del proceso autonémico hemos de analizar no sélo las sentencias en
las que la comunidad gallega ha formado parte directa del proceso sino las demas sentencias dictadas
en este ambito en los que Galicia integrando un colectivo de autonomias afectadas por la jurispruden-
cia constitucional dictada en dmbitos concretos de autonomia general o especificos de otra comuni-
dad ha perfilado los parametros competenciales autonémicos y los elementos configuradotes del
modelo de Estado autondmico. Revisada la interaccion jurisprudencial en el desarrollo de esta autono-
mia regional y en su configuracién hemos de referirnos ahora a la interaccién de otro elemento que
condiciond la dimensién que actualmente tiene el Estado de las autonomias, la integracién europea.

3.2. La Union Europea

Durante el resto de los anos ochenta debemos destacar, también un hecho, clave en la evoluciéon del
Estado autondmico, el de la integracion de Espafa en las Comunidades europeas con efectos desde
el 1 de enero de 1986. Este hecho produjo cambios generales en todas las instituciones y sobretodo,
en el ambito que nos corresponde, el de las comunidades autbnomas y sus competencias. Mas el
rasgo mas caracteristico de este periodo fue la configuracién institucional de las comunidades auté-
nomas y la alta conflictividad competencial entre el Estado y las comunidades auténomas, sobretodo
Catalufa y el Pafs Vasco. Esta conflictividad competencial disminuiria a partir de 1990 y 1991, bien
porque el Tribunal constitucional ya habia desarrollado una amplia doctrina lo que permitiria prever
gue ocurriria en caso de conflicto, bien porgue mejora el didlogo entre estos dos entes territoriales,
o bien por la mejora de la técnica legislativa del Estado y de las comunidades auténomas.

Asi, en la relacién entre proceso europeo y el proceso autonémico, podemos subrayar que se han pro-
ducido una serie de fenémenos. Desde el punto de vista del Estado espanol, vemos que hubo una exten-
sion material y funcional de competencias ya porque el Estado regula cualquier cuestion al ser compe-
tente sobre las bases de titulos estatales en el ambito de la economia en general ya por la interpreta-
cién expansiva que estan recibiendo los titulos estatales horizontales, —como los contemplados en el
art. 149.1.1 de la Constitucion—. Por otro lado, esa extension de las competencias estatales ha supues-
to la ampliacion del dmbito de actuacion del Estado en perjuicio de las comunidades autébnomas. De

“2Vid. las SSTC 25/1983, 113/1983, 77/1984, y 11/1986
2 Cfr. Las SSTC 77/1984 y 149/1991.
“*Vid. La STC 68/1984.




manera que, observamos que se ha producido un incremento del protagonismo regional en Espafna
parejo a un nuevo reparto competencial en el que el Estado semeja tener una posicion ventajosa.

En el caso de la Unidn, lo cierto es que las regiones estan cobrando poco a poco un papel mas rele-
vante en la construccion europea. Este proceso de integracion exigird una redefinicion de las regio-
nes dentro de los estados y en relacién con la Unién Europea®™. Las comunidades auténomas estan
inmersas en ese proyecto europeo y el modelo autonémico. Las competencias, sufren cambios impor-
tantes tras la integracion, mas esos cambios no significan que se sustituya el modelo actual, ni que
resulte inalterado. Se modifica un modelo de Estado que se ha caracterizado por su indefinicién,
como hemos visto, dado que ni los constituyentes sabian como seria ni existia una teoria consolida-
da sobre el Estado autondmico, por la indefinicion constitucional y su posterior consolidacion.

3.2.1. Interaccion del proceso comunitario y el proceso autonémico

La solucion que se le dé a la cuestion de determinacion del protagonismo europeo y la atribucién de
competencias a la Unién es de méaxima importancia. En este sentido, PEREZ TREMPS sefala, “la atri-
bucién de competencias a un organismo internacional significa el surgimiento de un nuevo titular de
poder, con potestades soberanas que acttan frente a todos los ciudadanos”®*. Es decir, que las nor-
mas y actos de este ente supranacional tendran eficacia independientemente de que la competencia
sea estatal o autonémica. De esta manera, determinar si el ente atribuyente es o no el titular de la
competencia y si el titular de la competencia tiene un protagonismo europeo seran cuestiones en las
que debemos centrar nuestro estudio.

Por lo tanto, es necesario ver, en el Estado autonémico espafol, quién es titular que atribuye esas
competencias al ente supranacional y cémo las normas y actos del ente supraestatal alteran el siste-
ma de delimitacion competencial interno y, en concreto, que perspectivas genera para una comuni-
dad autéonoma como Galicia.

3.2.2. La configuracion del Estado autonémico y la Union Europea

El derecho internacional ha respetado, como todos sabemos, la organizacién interna del Estado, lo
gue es una consecuencia derivada de la soberania que caracteriza este derecho y del «principio de
no-intervencién», asi lo han destacado autores como los profesores PUEYO LOSA Y PEREZ
GONZALEZ®¥. Esto significa que el Estado es el que libremente dispone la distribucién de competen-
cias entre las distintas entidades —territoriales o no— y poderes que lo constituyen. Aunque el arti-
culo 6 del Convenio de Viena de 1969 sobre el derecho de los tratados sefiale “todo Estado tiene
competencias para celebrar tratados”, lo cierto es que no significa, como sefala Araceli MANGAS
MARTIN®, que las entidades territoriales que lo conforman puedan concluir tratados sobre materias

#5El limite a la capacidad de interrelacion de los entes subestatales con otros estados viene fijada por la Constitucion del Estado
y no por el Derecho internacional. La exigencia de una responsabilidad internacional unitaria serfa el Unico limite internacional
intangible a la accién exterior de los entes regionales. (Cfr. MANGAS MARTIN, Araceli, “Comunidades auténomas e integracion
europea: balance general y perspectivas de la presencia directa en las instituciones, en especial en el Consejo” en LINAN
NOGUERAS, Diego (dir.), La reforma de la delimitacion competencial en la futura Union Europea, Universidad de Granada,
Granada, 2003, p. 189).

5% Vid. PEREZ TREMPS, Pablo, Constitucién espaiola y Comunidad europea, Cuadernos de Estudios Europeos, Civitas, Madrid,
1995, p.41.

7 Vid. PUEYO LOSA J.,Y PEREZ GONZALEZ M., “Las Comunidades Auténomas ante el orden internacional”, en Constitucion,
Comunidades Auténomas y Derecho Internacional, Xunta de Galicia, Santiago de Compostela 1982, p.24.

 Araceli MANGAS MARTIN, sefiala al respecto: “El Estado internacionalmente no posee limitacion alguna basada en su estruc-
tura interna ni atin en el caso de que el ambito del tratado recaiga sobre competencias exclusivas de sus entidades territoria-
les”. (Cfr. MANGAS MARTIN, Araceli, Derecho comunitario europeo y Derecho espafiol, ed. Tecnos, Madrid, 1987, p. 219).
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que sean de su competencia tanto si son exclusivas como si son compartidas en la parte que les
corresponda®®.

Asi, podemos preguntarnos ;cuales son las repercusiones autonémicas de un proceso integrador
europeo?. Verdaderamente, la integraciéon en las Comunidades Europeas® ha supuesto una altera-
cion al sistema de reparto competencial espafiol cuando este todavia no se habia perfeccionado. Es
decir, el proceso europeo y la configuracion del Estado autonémico espafol son procesos paralelos
pero no estancos.

Como sabemos, dependiendo del distinto grado de participacion de las comunidades auténomas hay
tres grupos principales de competencias que pueden verse adolecidas en diferente grado de una defi-
ciente participacién autonémica en la adopcién de politicas europeas. Asi, cuanto mayor sea la com-
petencia autondémica surge una mayor necesidad de preservar un cierto espacio de participacion poli-
tica en la configuracién de la normativa comunitaria.

La falta de participacion autonémica en el proceso europeo de configuracién de su Derecho se afade a
una serie de deficiencias que presenta la construccion europea y que son destacadas por algunos auto-
res®!. La superacion de estos desafios permitira observar cuéles son los rasgos que identifican a la Unién
Europea y, segun se solucionen en un futuro, cudl es el camino que tomara esta nueva comunidad poli-
tica integradora en la que a su vez se desarrollan procesos de autonomia, como la gallega. Podemos
hacer una enumeracion de esos desafios en la que incluiriamos:

— El déficit democrético, la falta de legitimidad democrética del conjunto del sistema institu-
cional ha sido una demanda constante, que se agrava en el caso del parlamento europeo
gue se elige por sufragio universal y quien, sin embargo, no legisla aunque representa a los
pueblos de Europa.

— La falta de un gobierno europeo, una autoridad a la que se le pueda atribuir, con caracter
general, la accién llevada a cabo por lo Unién Europea®?. En la Unién Europea no existe un
modelo clésico de division de poderes, sobre todo a lo que se refiere al ejecutivo y al un legis-
lativo. Si no que estas funciones se encuentran repartidas entre las instituciones europeas y
sobre las que se ha establecido un mayor peso politico el Consejo de Ministros. El
Parlamento europeo ha visto como sus labores de consulta legislativa han ido aumentando
en nimero de materias pero no goza del protagonismo legislativo que, como asamblea que
representa democraticamente a los pueblos de Europa, tendria dentro de un esquema clasi-
co de division de poderes. Finalmente, la Comision tiene una funcién consultiva, con sus dic-
tdmenes manifiesta al Consejo su posicién ante un determinado acto legislativo que adop-
te este ultimo. De manera que, vemos que el mayor protagonismo en el reparto del poder

©9En esta linea se mantiene la reciente Constitucion europea ya que en su art. 1-5 que subraya “el respecto a las estructuras fun-
damentales” de los Estados miembros.

“Hablamos de Comunidades Europeas porque seria con el Acta Unica Europea cuando se produce la transformacion de las
Comunidades Europeas a la Comunidad Europea, o Unién Europea. Se logra, con ella, un acuerdo de minimos en un nuevo
orden internacional basado en la regionalizacién, que exige un avance en el dmbito de la unién econémica y monetaria para
evitar desequilibrios internos, desequilibrios que se hacen muy evidentes al comparar las distintas regiones de Europa.

! Entre otros destacaremos a ALDECOA y MANGAS MARTIN, Cfr. ALDECOA, Francisco, “La unién politica europea”, p. 41; y
MANGAS MARTIN, A., “Problemas y perspectivas del ordenamiento juridico comunitario”, pp. 55-66 en MANGAS MARTIN,
Araceli, “Problemas y perspectivas del ordenamiento juridico comunitario”, Antonio TRUYOL SERRA, Francisco, ALDECOA et
alii, La crisis del Estado y Europa, Actas del Congreso sobre la crisis del Estado y Europa celebrado en el seno del Il Congreso
mundial vasco celebrado en, Victoria-Gasteiz, 19-23 de octubre de 1987, IVAP, ONnate, 1988.

2 Al respecto, veremos mas adelante los cambios que podria introducir el Proyecto de Constitucién Europea.




lo tiene el Consejo con facultades que van mas alla de las ejecutivas o meramente legislati-
vas. No existe un rostro para la Unién, las acciones y politicas de la Unién no son identifica-
das por el ciudadano europeo y atribuidas a una cara sino que se difuminan en todo en
entresijo institucional. Esta fue una de las principales demandas atendidas en proyecto de
Tratado de Constitucién Europea y se concretd con la creacion de un presidente europeo®.

— La insuficiente claridad y transparencia a la hora de delimitar las competencias de la Unién
y los estados miembros®™ y su escaso margen de maniobra en de la unién determinados
ambitos como los de politica social, seguridad comun, relaciones exteriores, etc. Desde el
principio los intentos por establecer una delimitacion competencial clara se caracterizaron
por su excesiva rigidez. En la practica, la distribucion de competencias es confusa, no esta
tan claro hasta donde llegan las facultades de un ente y de otro. En los tratados constituti-
vos de la Unién no se establecia ninguna enumeracion por lo tanto no existia ningun lista-
do que sirviese de referente a la hora de establecer los ambitos de competencia del la Unién
y de los estados miembros. En cada sector las competencias varfan en extension e intensi-
dad. Esta imprecision se agrava por diversos factores como son el incremento de las compe-
tencias de la Union, por la existencia de un gran numero de competencias compartidas y
concurrentes, porque la Unidn Europea no ejercita sus competencias®”, etc. De manera que,
hasta ahora la casuistica es la técnica empleada en el reparto de competencias, es decir, el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas analiza ad casum el ambito competencial
de cada ente. La cuestion se complica alin mas en los casos de estados regionales —Espana,
[talia, Reino Unido, Bélgica, Austria, etc— en los que el reparto de competencias se efectla
entre Unién Europea-estado miembro y region. Esto genera una gran imprecision que debe
resolver el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas®®.

— La escasa dimension regional de la Union®”, en la que se demanda una mayor participacion
regional a la hora de elaborar las politicas comunitarias que les afectan, el reconocimiento
de una legitimacion activa ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, la
extension del principio de subsidiaridad, etc.

— Las deficiencias y particularidades de su modelo constitucional. Hasta que se produzca la
ratificacion y entrada en vigor del Proyecto de Tratado que establece una Constitucion para
la Unidén Europea, la constitucién europea no se haya codificada. De manera que, hasta

3 V/id. Proyecto de Constitucion Europea articulo I-22 referido al presidente del Consejo europeo al que le atribuye esa funcion
representativa en el apartado 2.d, de este articulo.

4 Vjid. Proyecto de Constitucion Europea, introducirfa una serie de cambios. En los articulos I-12 y siguientes se establecen distin-
tos listados de competencias clasificadas en exclusivas de la Unién, compartidas, concurrentes, de apoyo, etc. Finalmente, se
recoge en el articulo I-18 una clausula de flexibilidad que permitiria ampliar el nUmero de competencias de la Unién si se cum-
plen los requisitos fijados en este articulo.

> En este sentido, cabe sefalar que, en alguna ocasién, algun estado miembro pretendié recuperar esa competencia no ejercita-
da por la Union y el Tribunal de Justicia se pronuncié en sentido negativo ya que se requerfa el establecimiento de un régimen
comun en esa materia (Vid. por ejemplo en materia de pesca, la sentencia Commission v. United Kingdom, de 5 mayo de 1981,
en el Rec. 1981, p. 1073)

¢ La labor del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas ha sido muy importante en este dmbito. Asi, podemos citar diver-
sos ejemplos de la actuacion llevada acabo por este tribunal. En materia de competencia interna, destacaremos, entre otros, las
siguientes sentencias: Bollmam en 1970, Caranaria 1972, Donckenrwolcke en 1976, etc. En materia de competencia externas,
cabe enumerar como ejemplos las sentencias: Commision v. Consejo, AETR en 1971, Horvarth en 1981, Bulck Oil v. Sun
International en 1986, etc.

“7V/id. Proyecto de Constitucion Europea, en los articulos I-5.1, 1-9.3, I-11.3, 1ll-365, etc, se introducen cambios en este sentido ya
que se reconoce la autonomia regional, se incrementa la participacion de las regiones y su legitimacién activa ante el Tribunal
de Justicia de las comunidades europeas, se extiende el principio de subsidiaridad, etc.
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entonces, la Unién si tiene una constitucidon aunque ésta no ha sido escrita®® bajo este titu-
lo. Formarian parte de esta constitucién europea, entre otros, los tratados constitutivos de
las comunidades, los ulteriores tratados de la Comunidad Europea y de la Unién —como el
Acta Unica Europea, el Tratado de Maastricht, el Tratado de Amsterdam y el de Niza—, sen-
tencias del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de especial peso para la Unién
—como las que sientan los principios béasicos del derecho comunitario—. Pero existe la
voluntad de gobernar con arreglo a la constitucion, es decir, el gobierno de la Unién Europea
esta limitado a la Constitucion tanto por el deseo como por la capacidad de aquel que ejer-
ce el poder, esto supone la existencia de un gobierno constitucional®®. Los tratados de la
Unién contienen disposiciones referidas a derechos y obligaciones e institucionalizan el pro-
ceso de integracion europeo, van fijando el dmbito de las competencias de la Unién aunque
solo en determinados sectores, establecen las competencias y el funcionamiento de las ins-
tituciones comunitarias, se refiere a la separacion de instituciones y al equilibrio de poder, a
la proteccion jurisdiccional de los sujetos del derecho comunitario, etc; son por lo tanto dis-
posiciones de caracter constitucional. También, el Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas con su labor interpretativa ha contribuido a creacion de un derecho constitucional
europeo, al ir perfilando el dmbito competencial de la Unién, las funciones de las
Instituciones comunitarias, al asentar principio de importancia constitucional como el de
efecto directo y primacia del derecho de la Union, entre otros. Asi, el principal problema y
particularidad del derecho constitucional europeo es su dispersion lo cual dificulta su locali-
zacion y puede llegar a dar una sensacion de complejidad e inseguridad al ciudadano euro-
peo ya que le cuesta no solo el entender su ambito sino localizarlo desde un principio.

— Una definicion coherente de los medios de produccién normativa. La clasificacion de las dis-
tintas normas juridicas de la Unién Europea no ha sido una tarea facil. Esta complejidad nor-
mativa se debe: en principio, a la existencia de distintas comunidades con produccién nor-
mativa distinta y sin unificacion competencial, posteriormente a la variedad y complejidad
de fuentes y a la inadecuada vertebracion juridica®™. Una mayor integracién del ordenamien-
to comunitario hubiese permitido un mayor avance europeo®'.

— La necesidad de una proteccion juridica mas amplia. En la Unién Europea, los procedimien-
tos jurisdiccionales tienen un uso frecuente y ordinario pero el sistema jurisdiccional europeo
presenta una serie de deficiencias o vacios de proteccién juridica como son la inexistencia de

“S\WWHEARE, habla de “constitucién todavia no escrita” frente “constitucion no escrita” para referirse al caso de Reino Unido y
que podria extenderse a la Union Europea en estos momentos. Asi, el autor entiende que la constitucion inglesa si esta escrita
pero en partes dispersas que en conjunto forman la carta magna aunque no se codifican en un unico documento. Es lo que
ocurre en el caso de la Unién Europea hasta el momento. (Cfr. WHEARE, Kenneth C., Las constituciones modernas, 22 edicién,
Nueva coleccion labor, editorial Labor, Barcelona, 1975,p. 19)

“IIncluso, para este autor, cabria hablar de un gobierno constitucional cuando el freno al gobierno lo fija la ley o la convencion
aunque la constitucion no lo haga explicitamente. (Cfr. WHEARE, Kenneth C., Las constituciones modernas, 22 edicion, Nueva
coleccion labor, editorial Labor, Barcelona, 1975, p. 143).

0 Pyesto que la produccion normativa es muy detallista y existian acuerdos internacionales adoptados por los estados miembros
con una finalidad comunitaria.

' Al respecto, MANGAS MARTIN opina “el actual sistema juridico ha alcanzado hace tiempo su techo en la capacidad de impul-
sar la integracién y seguira siendo su columna vertebral pero no creo que la multiplicidad normativa y la debilidad politica de
casi todos los tipos normativos (salvo el reglamento) faciliten el salto cualitativo a la Unién Europea”. (Cfr. MANGAS MARTIN,
Araceli, "Problemas y perspectivas del ordenamiento juridico comunitario”, en Antonio TRUYOL SERRA, Francisco ALDECOA,
et alii, “La crisis del Estado y Europa”, Il Congreso mundial vasco, Actas del Congreso sobre la crisis del Estado y Europa, Victoria-
Gasteiz, 19-23 de octubre de 1987, IVAP, Ofati, p.59).




un recurso por omision, la falta de legitimidad activa de las regiones ante la vulneracién de
sus competencias®™?, el limitado margen de maniobra del derecho a indemnizar al particular
por danos derivados del cumplimiento del derecho comunitario, etc. Todo ello hace, que
aunque incremente el nimero de sentencias pronunciadas por el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas, en la mayor parte de ellas, son parte estados miembros e institucio-
nes, o que el particular sélo acuda cuando el dafio producido sea de muy grave e muy iden-
tificable, o que las regiones se presenten como parte sélo como si se trata de un particular
o bajo la representacion de un estado miembro.

— Una eficacia juridica problematica®. Para favorecer a la eficacia del derecho de la Unién
Europea la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas establece dos
principios claves, el principio de primacfa y el de efecto directo. Pero su aplicacién presenta
algunos problemas ya que en el caso del principio de efecto directo, las directivas no tienen
efectos directos para los particulares frente a las jurisdicciones nacionales salvo supuestos
concretos determinados por el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas®™*, esto
supone la pérdida de la capacidad integradora y genera discriminaciones en la aplicacion de
la normativa de la Unién. Asi, el ciudadano europeo se sentira inseguro ante la aplicacion de
la normativa comunitaria ya que en la practica los usos y habitos administrativos haran que
se aplique la norma acostumbrada o se demande la aplicacion de otra norma®®. Es decir el
tribunal pone de manifiesto la fragilidad del principio de aplicabilidad del derecho comuni-
tario mientras la norma estatal no se derogue o modifique para que la norma comunitaria
despliegue todos su efectos sin trabas®®.

— Facilitar unas formas flexibles de integraciéon para avanzar en la Unién. En las Ultimas déca-
das las acciones de la comunidad se han articulado cada vez mas en programas de accion®’
cada vez mas complejos. Estos programas no desplazan el ordenamiento juridico comunita-
rio si no que gufan e invitan a la colaboracién de organismos publicos o privados a realizar
aspectos de la integracion comunitaria. Es decir, nos encontramos ante unas formas mas fle-

2 E| Proyecto Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa, aprobado en el Consejo de Bruselas el 18 junio del
2004 y firmado en Roma por los jefes de Estado de los paises miembros el 29 de octubre de ese mismo afio, introducia modi-
ficaciones en este punto. Desde el punto de vista regional Vid. art. I-5, I-11.3, 1l.365,etc y Vid. el Protocolo anexo sobre aplica-
cién y eficacia de los principios de subsidiaridad y flexibilidad, en concreto las referencias al mecanismo de alerta temprana.
Aunque siguen pendientes de una solucién el recurso por omision, el que el Comité de las Regiones tenga una mayor partici-
pacion en las politicas de la Unién, una mayor participacion de las regiones en el Consejo de Ministros, etc

2 Cfr. MANGAS MARTIN, Araceli, “Problemas y perspectivas del ordenamiento juridico comunitario”, en Antonio TRUYOL SERRA,
Francisco ALDECOA, et alii, “La crisis del Estado y Europa”, Il Congreso mundial vasco, Actas del Congreso sobre la crisis del
Estado y Europa, Victoria-Gasteiz, 19-23 de octubre de 1987, IVAP, Ofati, pp. 61-64.

4 De esta manera, el Tribunal de Justicia establece la necesidad de que las directivas contengan disposiciones claras, precisas e
incondicionales para que tengan un efecto directo sobre el particular —vid. al respecto, las sentencias Grand v. Finanzamt asun-
to 9/1970, Spa Sace v. Ministero delle finanze asunto 33/70—. Ademas el tribunal, establece algunos mecanismos para paliar
la carencia de un efecto horizontal de las directivas —vid. al respecto, la sentencias Facci Dori v. Recreb asunto 91/1992, de 13
de noviembre de 1990 asunto 106/89, sentencia de 19 de noviembre de 1991 asuntos acumulados 6/90 y 9/90, etc—.

3£l Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas ha resuelto que el mantenimiento de la norma estatal contraria al derecho
europeo aunque no se aplique esa norma supone la vulneracion del derecho de la Union. Cfr. por ejemplo, la sentencia 19 de
octubre de 1979, Rc. 1979, p.3247 y sentencia Comision v. Italia de 15 octubre de 1986, 168 85.

¢ Cfr. MANGAS MARTIN, Araceli, “Problemas y perspectivas del ordenamiento juridico comunitario”, en Antonio TRUYOL SERRA,
Francisco ALDECOA, et alii, “La crisis del Estado y Europa”, Il Congreso mundial vasco, Actas del Congreso sobre la crisis del
Estado y Europa, Victoria-Gasteiz, 19-23 de octubre de 1987, VAP, Onati, pp. 63-64.

7 Como ejemplos de estos programas podemos citar, FAST en 1978, JET en 1978, ESPRIT en 1984, COMETT en 1986, RACE en
1987, ERASMUS 1987, ERASMUS MUNDUS desde 2004, etc.
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xibles que permiten un impulso de la integracién europea. La década de los ochenta se
caracterizd por gran avance que experimentd la Unién por esta via, hasta tal punto que algu-
nos autores identifican la consecucion de los objetivos europeos con el empleo de nuevos
mecanismos de caracter mas flexible. Asi, Araceli MANGAS MARTIN® subraya que

“Sequramente el ordenamiento juridico comunitario del futuro serd de contornos cada vez
mas precisos pues se iran difuminando los objetivos econdmico-sociales mas globales y de
participacion voluntaria y, en definitiva, se ird formando la dinamica de la integracion basa-
da en reglas comunes”.

A pesar de estos déficits comunes en el proceso europeo no podemos eludir el objeto central de este
apartado, la relacién que se puede establecer entre el proceso autonémico y el desarrollo de la inte-
gracion europea. En las préoximas lineas destacaremos los elementos concretos europeos que tienen
repercusion en la autonomia gallega para ello continuaremos nuestro enfoque desde la perspectiva
competencial.

3.2.3. Cuestiones europeas de repercusion en la Autonomia gallega: las pérdidas
competenciales, la participacion en la politica comunitaria y la falta de una deli-
mitacion competencial europea

La integracion europea plantea desde el punto de vista de las comunidades autbnomas una serie de
cuestiones que tienen su reflejo en el desarrollo competencial y el autogobierno regional entre ellas
podemos citar la integracién europea desde el punto de vista de las comunidades auténomas y los
problemas de las pérdidas competenciales y la escasa participacion en las politicas comunitarias.

a) Laintegracion europea desde el punto de vista de las comunidades auténomas. En su naci-
miento las Comunidades europeas —Comunidad Econémica Europea, CEE, Comunidad Energia
Atémica, CEA, y Comunidad Europea del Carbén y del Acero, CECA— se constituyen como una
comunidad de Estados y de pueblos pero no de regiones. Por ello, los tratados constitutivos de las
Comunidades Europeas ni definen el concepto de regiones ni sitlan entre sus objetivos el de estable-
cer y desarrollar una politica regional comunitaria, aunque sfi las mencionan®®. Asi, vemos, como
sefiala, AREAL MONYUA, “Europa desde un principio se definia por la unidad y la diversidad, por la
existencia de una relacion dialéctica entre la tendencia hacia la unificacion y la tendencia hacia la
diversificacion”*®. De este modo, y como hemos visto hasta aqui, debemos destacar que la integra-
cion europea se ha ido articulando en torno a una doble perspectiva: la supranacional, por un lado
y, por otro, la regional, lo cual se ve a ver reflejado en el protagonismo que uno u otro actor va a

¢ Cfr. MANGAS MARTIN, Araceli, “Problemas y perspectivas del ordenamiento juridico comunitario”, en Antonio TRUYOL SERRA,
Francisco ALDECOA, et alii, “La crisis del Estado y Europa”, Il Congreso mundial vasco, Actas del Congreso sobre la crisis del
Estado y Europa, Victoria-Gasteiz, 19-23 de octubre de 1987, IVAP, Onati, p.65.

®9E| Tratado CEE, concretamente en su predmbulo, sefiala la voluntad de reducir las diferencias entre las diversas regiones vy el
retraso de las menos favorecidas, es decir, sélo se contemplaba a las regiones desde una perspectiva estrictamente econémica.
Por este motivo, ya desde la firma del TCECA, surge en Alemania una gran polémica sobre las consecuencias que la ratificacion
que ese tratado tendria para los entes regionales. Asi, manifestaria en el Protocolo del Bundesrat en su sesién de 27 de julio de
1951 el Presidente de Renania del Norte de Westfalia que temia que los Landers se convirtiesen en entes administrativos. (Cfr.
MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, José. La posicion de las Comunidades Auténomas ante el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas..., p.11).

“\/id. AREAL MOYUA, Celestino, Las regiones y Europa, Servicio de Publicaciones de la Universidad del Pais Vasco, Euskadi,
Bilbao, 1987, p.12.




tener en el proceso de integraciéon comunitaria®'. Esta Ultima, la perspectiva regional, es en la que
nos vamos a centrar ahora, concretamente en el caso de las comunidades autbnomas y mas exacta-
mente en la gallega.

La integracion Europea en este caso se ha orientado, fundamentalmente, hacia el desarrollo armo-
nioso de las distintas regiones, a la vez que pretende el reconocimiento de la autonomia de los dis-
tintos espacios interregionales que componen Europa®. Pero, como hemos indicado, en su art. I-5,
el anterior proyecto de Constitucién europea previa el respeto a la identidad nacional y a la autono-
mia local y regional, es decir, el respeto a la competencia estatal para establecer su organizacién poli-
tica interna y sus limites territoriales, lo que evita que la Unién Europea intervenga en estos ambitos
y consolidar la potestad estatal en este campo.

Desde el punto de vista de las competencias, debemos sefalar lo siguiente, ni los Tratados constitu-
tivos de la Comunidad Europea ni el Tratado de la Unién Europea conceden a las instituciones comu-
nitarias una competencia general con el fin de que cumplan los objetivos de los tratados. De esta
manera, se establecen en diversos capitulos de los Tratados el alcance de las atribuciones para cada
actuacion, es decir, se establece el principio de limitacion de competencias. Esta fue la via que los
Estados miembros eligieron para definir y controlar la renuncia de sus propias competencias y que
configuraria el papel competencial regional pues dependeré del tipo de competencias y del modo de
ejecutarlas que los Estados miembros han acordado en esos tratados.

A esto hay que anadir que, en el marco de la Comunidad Europea, las competencias comunitarias
tienen un amplio alcance en los &mbitos de politica comun de transportes, politica agricola, libre cir-
culacion de trabajadores, politica cultural y educativa, politica de sanidad y proteccién de consumi-
dores, politica ambiental, etc. Ademas, se establece el principio de competencia subsidiaria®® confor-
me el que se prevé la posibilidad de que las competencias comunitarias no sean las especificamente
establecidas en los tratados, sino que también podrian actuar las instituciones si se considera nece-
sario con miras a cumplir los objetivos de los tratados, lo cual supone una ampliacion del margen
competencial comunitario en perjuicio de los estados y las regiones.

También, en el ambito comunitario, se establecen las llamadas ‘competencias implicitas’ y los princi-
pios de actuacion. Se denominan competencias implicitas a las competencias destinadas a satisfacer
las medidas necesarias para la ejecucion eficaz y coherente de atribuciones expresamente concedi-
das®®. Ademas, para complicar todo este mare magnum de competencias se establece una serie de
principios de actuacion como: principio de subsidiariedad y el principio proporcionalidad. El principio

%' En el Derecho comunitario hay una ausencia de resortes juridicos que equilibren la descompensaciéon Estado miembro y el ente
regional. A pesar de ello, algunos estados de corte federal, si disponian de algiin mecanismo interno —son los casos de Alemania,
Bélgica, Austria, Reino Unido, e incluso Espana, en las lineas que hemos visto —. Sin embargo, la UE no establece ningun instru-
mento con el fin de garantizar un equilibrio Estado miembro- region, sino que lo deja en manos de los Estados miembros. Por
ese motivo, es necesario ver en este apartado del trabajo los mecanismos que establece el Estado autondémico espanol.

%2 “Non se procura unha auténtica politica rexional europea ata 1972, en que a incorporacion de Reino Unido e Irlanda obriga a
considerar seriamente o problema das rexiéns atrasadas [...] Ante esa realidade a Comision crea en 1975 o Fondo Europeo de
Desenvolvemento Rexional (FEDER), como instrumento financieiro da politica rexional [...] En 1979, despois de publicarse un
libro no que se evidenciaba unha situacién ainda peor que en 1975, aprobouse a primeira reforma do FEDER [...] En 1993, final-
mente el Tratado de la UE, ratificou o papel constitucional da politica rexional, créaseo CdR [...] (Cfr. PARDELLAS DE BLAS, X.,
et alii, A integracion europea, Universitaria manuais, Xerais, Vigo, 1999, p. 156).

% V/jid. el art. 308 del Tratado CE, art. 203 del Tratado CEEA y art. 95.1 del Tratado CECA.

4 Vid. la sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europea Kramer. A pesar de que algun autor senala que al ser las
competencias de la UE competencias de atribucion, éstas no pueden ir mas allé de lo explicitado por los Estados (Vid. PARDE-
LLAS DE BLAS, X., et alii, A integracion europea, Universitaria manuais, Xerais, Vigo, 1999, p.97). Frente ello, la doctrina del
TICE y la Constitucién europea, reconoce la existencia de competencias de la Unién sobre las cuestiones que se presentan como
necesarias para la consecucion de objetivos europeos. Aunque para ello, es necesario que el Consejo de Ministros adopte, por
unanimidad a propuesta de la Comisién y previa aprobacién del Parlamento europeo, las disposiciones pertinentes (Cfr. art. I-
17.1 de la anterior Constitucion europea).
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de subsidiariedad®® favorece la intervencion de la Unién en los supuestos en que no sea una compe-
tencia exclusiva de la Union Europea en la medida de que los objetivos pretendidos no puedan alcan-
zarse de manera suficiente por los Estados miembros en si, o por sus regiones o entes locales. A la
misma vez, limita la actuacion de la Unién si la actuaciéon de los Estados miembros per se o a través
de sus entes subestatales es suficiente. Este principio de subsidiariedad se modula a través de la pro-
porcionalidad®®, en el sentido de que el contenido y la accién de la Unién Europea no excederan de
lo necesario para alcanzar los objetivos de la Constitucion. Este principio sera aplicado por las insti-
tuciones comunitarias conforme lo que senala el protocolo incluido en la parte tercera de la
Constitucion europea.

Todo este complejo panorama competencial tendria que ser resuelto —como establece el Consejo de
Laeken— en el proyecto de Constitucion, y en el Consejo intergubernamental del 2004. En la medi-
da en que la configuracion de las competencias de la Union, la participacion de las regiones en ella,
es un tema pendiente de solucién con urgente actualidad, nos centraremos en este capitulo del tra-
bajo, en las perspectivas que ha puesto una region espafiola en la Constitucion europea.

Como hemos sefialado en la anterior pregunta, la adhesion de Espafa a las Comunidades europeas,
ademas de producir cambios institucionales y econémicos en los Estados, ha repercutido en las com-
petencias de las comunidades auténomas. Desde el punto de vista de las autonomias, la incorpora-
cion® a la que serfa la Unién Europea supuso, en el ambito competencial, una pérdida sus compe-
tencias y problemas en la ejecucion de las politicas comunitarias cuando estas recaen sobre materias
de competencia autondmica pero que asumia el Estado®®. Todo ello hace, que sea necesario buscar
soluciones®® al problema de la falta de una participacion autonémica tanto ad intra como ad extra,
como veremos en las paginas siguientes.

La configuracion a lo largo de estos anos del Estado autonémico —disefiado en la Constitucién espa-
fiola y los estatutos y perfilado por las sentencias del Tribunal Constitucional— es de vital importan-
cia para comprender el papel de estos entes territoriales autondmicos y el cémo sus competencias se
han visto afectadas tras la adhesion a las Comunidades europeas. Por ello, ha sido importante el rea-
lizar un estudio del Estado autonémico espafiol y de las competencias exteriores de las comunidades
auténomas, antes de proceder al analisis del papel de Galicia en el proceso de integracidon comunita-
rio. Asi, por ejemplo, podemos entender a qué se refiere el Tribunal Constitucional cuando en la ya

%5 Principio contemplado ya en el art. 5 del Tratado CE y especificamente en el art. I-9.3 del hasta ahora Proyecto de Constitucion
europea y en un protocolo anexo al mismo—.

¢ Principio que introduce el TJCE y que ahora también recoge en el art. I-9.4 de la primera Constitucién europea y el protocolo
anexo sefialado.

%7 Una incorporacién que fue répida ya que la entonces CEE aceleré el proceso de unificacion politica a través del Acta Unica Europea
y del Tratado de Maastricth, de esta manera las CC.AA han tenido que reaccionar deprisa para evitar una pérdida creciente de
poder, maxime cuando el Estado autondémico es un proceso indefinido que permanece abierto, como hemos destacado.

8 Asi han demandado CC.AA como Galicia, “pues las autonomias no se mueven en un circulo cerrado, sino dentro del conjunto
de la vida politica social y sus complejos procesos, mas, por otra parte, es absolutamente claro que unas autonomias reales, efi-
caces y respetadas son una condicién indispensable de una democracia real”. (Vid. FRAGA IRIBARNE, Manuel, Galicia en Espana
y en Europa, colecc. Textos de la Presidencia, Xunta de Galicia, Vigo, 1990, p.10).

%9 Es necesario construir una nueva Europa lo que requiere previamente que se conozca el reparto de competencias entre el Estado
miembro y la UE, basandose en los tratados, la doctrina y va méas alla. También, hay que conocer el reparto de competencias entre
la UE y las regiones y los Estados miembros y las regiones, al ser la realidad regional una realidad permanente y que incrementa
su presencia en la UE. No podemos obviar que hay una invasién de competencias derivadas de la UE, como hemos destacado en
multiples ocasiones a lo largo de este trabajo, ya que son los Estados los que llevan a cabo las negociaciones y los Gnicos respon-
sables ante la UE del incumplimiento de las normas comunitarias. (Vid. BULMER, Simon,BURCH, Martin, et alii, Devolution and
European Policy-making in Britain, Palgrave Macmillan, New York, 2003 respecto al Reino Unido; y, respecto a las Comunidades
auténomas, cfr., ORDONEZ SOLIS, David, “Comunidades Auténomas, financiacién europea y responsabilidad por incumplimien-
to del Derecho comunitario europeo”, en Revista Vasca de Administracién Publica, n.59, Ofnate, 2001, pp.155-190.




citada STC 137/1989, de 20 de julio, a propdsito de un comunicado de colaboracién entre la Xunta
de Galicia y el Reino de Dinamarca, sefiala: “el constituyente ha reservado en exclusiva a los érganos
centrales del Estado la totalidad de las competencias en materias de relaciones internacionales”; pero
no de las acciones exteriores y en la medida en que esta actividad autonémica no interfiera en la com-
petencia estatal de relaciones exteriores, esa actividad tendré validez y no sera contraria a la delimi-
tacion competencial constitucional como hemos senalado®”.

Incluso es mas el Tribunal Constitucional en las sentencias 4/1981 y 25/1981, la competencia de las
comunidades autbnomas en este &mbito en tanto y cuanto “[...] Las comunidades auténomas son
titulares de una autonomia de naturaleza politica para la gestion de sus propios intereses [...]". En
este sentido, precisaremos que las comunidades autbnomas se hallan interesadas de un modo direc-
to en la actividad llevada a cabo en el seno de la Unién Europea, pues tras a cesion de competencias
realizada con la adhesion espafola en virtud del articulo 93 de la Constituciéon Espafola, la Unidn
Europea puede establecer limites y restricciones al ejercicio de las competencias que corresponden a
las comunidades autonomas conforme la Constitucién, estatutos, leyes organicas de transferencia y
delegacion, etc.

De este modo, el Tribunal Constitucional desde sus primeras sentencias en 1988, y de un modo claro
a partir de la sentencia 76/1991, consideré que la aplicacion del Derecho comunitario correspondia
al Estado o a la comunidad auténoma segun quien fuese el titular de las competencias afectada por
la norma comunitaria salvo que se introdujese algun elemento nuevo que impidiese la ejecucion por
parte de las comunidades autonomas. De manera que, el Estado sélo intervendra, en el caso de una
competencia autondmica si la norma comunitaria requiriese una decisién previa del Estado en torno
a la aplicacion por el conjunto de las comunidades auténomas como sucede cuando se asigna a
Espafa una cantidad global de dinero que exija una reparto entre las comunidades auténomas para
se efectiva.

Algunos autores como AJA®", ven aqui un problema el de la incorrecta aplicaciéon autonémica de una
norma comunitaria, dado que el Estado es el Unico responsable ante los érganos de la Unién por la
inaplicacion de las normas comunitarias y no las comunidades auténomas. Esto produce lo que ya
hemos sefialado en este trabajo que el Estado disponga de una via “la de la responsabilidad por ina-
plicacion de las normas” para asumir la ejecucién de normativas comunitarias cuya competencia en
principio corresponde a las comunidades auténomas.

Cabe destacar que al asumir la UE competencias que correspondian a los Estados miembros, se pro-
duce una alteracion del reparto competencial del Estado autonémico. Esa alteracion se puede mani-
festar en un doble sentido: por un lado, absorviendo el Estado la competencia de la comunidad auto-
noma al ser el responsable de la ejecucién de la normativa comunitaria en ese &mbito; por otro lado,
estableciendo nuevas medidas de control del Estado sobre competencias autonémicas que le permi-
tiesen exigir el cumplimiento del ordenamiento juridico europeo en una determinada cuestion.

Es decir, por un lado, esa alteracion supondria no sélo que el Estado espafiol perdiese competencias
en favor del ente integrador sino que se recentralizasen en el primero competencias que correspon-
dian a las Comunidades auténomas al ser el Estado el responsable por el incumplimiento del Derecho
comunitario y al participar en la adopcion de la legislacién comunitaria que versase sobre esas facul-

7 \/id. PEREZ CALVO, Alberto, El Estado Autonémico y la Comunidad Europea...., notas al pie 53y 65, p. 60. Cfr., también, LUCAS
MURILLO DE LA CUEVA, Enrique, Comunidades Autonomas y politica europea, IVAP, coleccion Cuardernos, editorial Civitas,
Madrid, 2000.

' Cfr. AJA, Eliseo, El Estado Autondmico. Hechos diferenciales..., p.165.
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tades. Al respecto, el Tribunal Constitucional se pronuncia sefialando que se produce alteraciéon algu-
na sobre el reparto competencial interno®? a la hora de ejecutar la normativa comunitaria. Por ello,
autores como ORTEGA®”, sefalan que el proceso de integracion europea se ha manifestado en el
ordenamiento juridico espanol de una forma compleja y plural, y dentro de un marco respetuoso del
pluralismo interno proclamado en la CE, y conforme a la interpretacion de TC.

Por otro lado, se nos plantea la cuestion de la inaplicacién autonémica de la normativa comunitaria y
el como el Estado puede ostentar poderes de control y supervision en materias que en principio se
hallarian fuera de su competencia. Como sabemos en los casos de no cumplimiento de la normativa
interna el Estado podria acudir a los mecanismos previstos en nuestro ordenamiento, es decir, a instru-
mentos como: la impugnacién de las disposiciones de la comunidad autbnoma ante el Tribunal
Constitucional, la aprobacion de una norma de armonizacion, e incluso al ya citado mecanismo de la
ejecucion estatal forzosa previsto en el art. 155 de la Constitucion espanola, etc. Pero estos mecanis-
mos No parecen previstos para el caso de la inejecucion de la normativa comunitaria —lo que puede
suponer gue no sean totalmente eficaces—. Surge entonces la necesidad de buscar una solucién, en
este sentido AJA®* propone que hubiese una instancia previa de negociacion entre el Estado y las
comunidades autbnomas con suficiente la autoridad para resolver los conflictos en este &mbito.

Mas lo cierto es que no parece que hoy exista una instancia de estas caracteristicas, como veremos a
continuacion, por lo que o bien deberfa ser creada una ex novo, lo que podria suponer complicar el
panorama orgdnico existente en este dmbito. O bien deberia emplearse alguna de las ya existentes
—como CARCE o el Senado— pero éstas han demostrado ser ineficientes. O incluso cabria modifi-
car alguna de estas, de manera que se asegure una participacién autonémica mas eficaz, quizas esto
podria conseguirse si produjese una auténtica reforma del Senado en los términos ya indicados y que
garantizase una verdadera participacion autonémica.

b) La pérdida de competencias autondmicas y su participacion exterior. La adhesion a los
Tratados constitutivos ha alterado realmente a las competencias de las comunidades auténomas.
Especialmente, ha afectado a las competencias exclusivas. Asi, se ha producido por la via de los tra-
tados comunitarios no sélo una alteracion del reparto competencial Estado-autonomias sino también
la pérdida efectiva de competencias. De manera que, el reparto competencial establecido en virtud
de la Constitucion y los Estatutos se ve modificado por los Tratados Comunitarios y el Derecho comu-
nitario en general, ya que estos contemplan un determinado reparto competencial y este puede ser
alterado con objeto de la normativa establecida por las instituciones comunitarias. El problema se
centra en el hecho siguiente: ;el Estado esta capacitado en virtud de los arts. 93 y 149.1.3 de la
Constitucion para suscribir tratados internacionales como el de adhesién a las Comunidades
Europeas, que supongan la atribucion de competencias que no son estatales sino exclusivas de las
comunidades autbnomas?

Una interpretacion rigida y formal del art. 149.1.3 de la Constituciéon espafiola significaria que el
Estado, via suscripcion de tratados comunitarios, asumiria competencias exclusivas de las comunida-
des auténomas privandolas a ellas incluso de la ejecucion de las competencias; dado que, en el caso

72 \/id. STC 236/1991, f.j 9
72 Cfr. ORTEGA, Luis, Reforma Constitucional y Reforma Estatutaria, Civitas, Madrid, 2005, p. 94.
74 Vid. AJA, Eliseo, El Estado Autondmico. Hechos diferenciales..., p. 165.




de la Unién Europea, el Estado es el Unico responsable del incumplimiento del Derecho comunitario®”.
De manera que, puede llegar a admitirse la posibilidad de una reforma constitucional implicita que
vendria a modificar la autonomia politica y normativa alcanzada por las comunidades auténomas.

Ademas, como sefalan algunos autores como LAUROFF®’®, cuando el art 93 de la Constitucion espa-
fola se refiere a la atribucion de competencias “derivadas de la CE” puede entenderse que esta afir-
macién afecte “al conjunto de competencias del Estado, del que las comunidades auténomas son
parte integrante”. Asi, el art. 93 constitucionaliza la transferencia de competencias autonémicas a la
Union Europea a través del Estado. Por ello, ante la pérdida de competencias las comunidades auto-
nomas, cuando es el Estado el que conduce, controla y protagoniza el proceso de integracion, debe-
mos buscar cauces que permitan a las comunidades auténomas desarrollar una actividad exterior en
la medida en que sus competencias puedan verse afectadas o alteradas, desde el nivel comunitario.
Es decir, no deberia hacerse una interpretacion rigida del art. 149.1.3 de la Constitucion sino hay que
dejar un margen de maniobra a la “accién exterior” de la comunidad auténoma. De esta manera, la
competencia en “relaciones internacionales” tiene una proyeccion externa —la responsabilidad esta-
tal por el incumplimiento del derecho comunitario— y una proyeccion interna —las materias de com-
petencia estatal o autonémica—.

Con todo ello, no indicamos que las comunidades autdbnomas son las Unicas perjudicadas por la dis-
minucion de las competencias con la integracion en la Unidn Europea, puesto que el Estado también
ha perdido competencias al ser estas cedidas a la Union. Pero no podemos ignorar que:

— El Estado Espafiol participa en las negociaciones exteriores entre la Unién Europea y los
Estados miembros sobre la cesion o titularidad de las competencias en las distintas materias,
mientras que las comunidades auténomas, no. Por lo que no cabe una interpretacién rigida
del art. 149.1.3 de la Constitucion espanola, como hemos sefialado, donde no se diese cabi-
da a ninguna actividad autonémica que fuese exterior.

— El Estado espanol es el Unico responsable, como hemos destacado®”’, por incumplimiento del
Derecho comunitario. Esto esta produciendo como consecuencia que el Estado asuma la eje-
cucioén y desarrollo de la normativa comunitaria en los ambitos que, en principio, no eran de
su competencia sino de la competencia autonémica por ser el responsable de la inejecucion.

De esta manera, la doctrina ha presentado algunas posibles vias constitucionales de solucién ante la
pérdida de competencias de las comunidades autdbnomas, su ausencia en los foros de negociacion

7 a responsabilidad de los Estados miembros por los perjuicios sufridos por los individuos a causa de una violacién del Derecho
comunitario imputable a dicho Estado fue establecida por el TICE. A la hora de configurar esta doctrina deben senalarse, entre
otras, las sentencias Francovich y Bonifaci, Wagner Miret, y Facci Dori; referidas al supuesto de responsabilidad estatal por
incumplimiento de las directivas. La responsabilidad de los Estados miembros por los perjuicios sufridos por los individuos a
causa de una violacion del Derecho comunitario imputable a dicho Estado fue establecida por el TICE. Asi, establece el tribunal
en su sentencia «Brasserie du pécheur» y «Factortame». En ellas el TICE amplia asi su jurisprudencia introducida en los asuntos
«Francovich» y «Bonifaci» —en los que la responsabilidad de los Estados miembros se limitaba al caso en que los dafos sufri-
dos por el individuo se debieran a la transposicion fuera de plazo de una directiva que confiere derechos a los individuos, pero
que no tiene efectos directos—. La sentencia «Brasserie du pécheur» da lugar a un supuesto general de responsabilidad que
comprenderia cualquier violacion del Derecho europeo que fuese atribuible al Estado. Esta responsabilidad esta sujeta a tres
requisitos: La norma juridica comunitaria infringida debera tener por objeto conferir derechos a los individuos, la violacién debe-
ra estar suficientemente cualificada y debera existir un nexo causal directo entre el incumplimiento de la obligacion del Estado
miembro y los dafios sufridos por las personas lesionadas. (Vid. BORCHARDT, Klaus-Dieter, EI ABC del Derecho comunitario,
Comision Europea Direccion General de Educacion y Cultura Division «Publicaciones», Bruselas, 2000, p.92-93).

¢ LAUROFF, D. “Les conditions politiques del’adhesion del’Espagne au Marché Comun”, Coloquio Hispano-francés sobre la
Adhesién a las Comunidades Furopeas, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, marzo 1981 (cit. MANGAS MARTIN,
Araceli., Derecho comunitario europeo y Derecho espaniol..., p.12).
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comunitarios y la asuncion estatal de materias autonémicas por la via de la responsabilidad. Asi, parte
de la doctrina ha propuesto que se empleé el art. 150.1 de la Constitucion espanola®’®, ya que este
en su apartado segundo permite “la transferencia o delegacién a las comunidades auténomas,
mediante ley organica, de facultades de titularidad estatal”, de manera que los Estatutos de
Autonomia, como ley organica, podria ser el instrumento o medio de delegacién de la materia de
relaciones exteriores, como ha llegado a sefialar REMIRO BROTONS®”. Sin embargo, cabe indicar, que
esta delegacién estatutaria estaria controlada en cualquier caso por el Estado ya que este seria el res-
ponsable del cumplimiento de las relaciones internacionales de Espafa, por lo que en ultimo caso esa
competencia seguiria en manos estatales y no autondémicas. Ademas, el control que puede realizar el
Estado un control irrevocable dado el especial procedimiento de reforma del Estatuto, seria muy difi-
cil la reforma del mismo para incluir esta delegacion competencial. Es cierto, que algunos estatutos
prevén la “competencia de ejecuciéon de la comunidad autdénoma en los tratados que les afecten”
mas esto no parece que sea fruto de una delegacién por la via del 150.2, porque las delegaciones
por esta via han sido siempre mediante leyes orgénicas especificas y ninguna se refiere a esta cues-
tion y no atribuye la titularidad como sefiala MONTILLA MARTOS®®,

Otra parte de la doctrina, mantiene la posicién contraria, por lo que proponen como solucién una
interpretacion rigida del art. 149.3 de la Constitucién. Mas, como hemos subrayado en lineas ante-
riores, una interpretacion rigida del art.149.1.3 de la carta magna tampoco resultaria beneficiosa
como respuesta a la falta de competencia autondémica y no mantendria el equilibrio constitucional del
reparto competencial. Pues esto permitiria que el Estado tomase competencias de las comunidades

7 Vid. Los articulos 189.3 del TCEE y 226y ss. del TCE que regulan el Procedimiento por incumplimiento del Tratado —este pro-
cedimiento sirve para determinar si un Estado miembro ha incumplido las obligaciones que le impone el Derecho comunitario
y se sigue exclusivamente ante el TJCE—. Ademas debe consultarse las sentencias del TJCE indicadas en lineas anteriores y refe-
ridas a la responsabilidad estatal por incumplimiento de las directivas, por los perjuicios de los ciudadanos a causa de la viola-
cion del Derecho comunitario imputables al Estado, o ante cualquier violacion del Derecho comunitario atribuible al Estado. En
este sentido autores, como COBREROS MENDAZONA, sefialan que “el Derecho europeo en construccién ha dado un nuevo
paso adelante en la afirmacion de su personalidad estableciendo el principio de responsabilidad de los estados [...] lo que cons-
tituye una pieza mas [...] del mecanismo de relacion entre el ordenamiento comunitario y estatal [...]" (Vid. COBREROS MEN-
DAZONA, Eduardo, Incumplimiento del Derecho comunitario y la responsabilidad del Estado, Civitas, Madrid, 1995, p.18).

% Respecto al empleo de este mecanismo para la participacion autonémica directa en el Consejo Europea, MANGAS MARTIN
sefala que al ser una competencia exclusiva estatal desde el punto de vista constitucional, cabe su delegacién a las comunida-
des auténomas. Desde el punto de vista internacional, la formalidad se limita a un mero apoderamiento que, sin requisitos espe-
ciales, se notifica a la Secretaria General del Consejo de la Unién Europea. Mas la delegacion de la representacion se complica
desde el punto de vista del derecho interno, la autora aboga por el pacto de un texto mediante un acuerdo con las comunida-
des autonomas y su posterior aprobacion como Ley de Delegacion por las Cortes. En el caso de que la normativa comunitaria
afectase al interés de varias comunidades auténomas impera el acuerdo autonémico, un senado reformado podria ser el instru-
mento para alcanzarlo.(Cfr. MANGAS MARTIN, Araceli, “Comunidades auténomas e integracion europea: balance general y
perspectivas de la presencia directa en las instituciones, en especial en el Consejo” en LINAN NOGUERAS, Diego (dir.), La refor-
ma de la delimitaciéon competencial en la futura Union Europea, Universidad de Granada, Granada, 2003, pp. 200 y 201).

¥* REMIRO BROTONS, Antonio, “La Actividad Exterior del Estado y las Comunidades auténomas”, en M. RAMIREZ (ed.), Estudios
sobre la Constitucién espafiola de 1978, Zaragoza, 1979, pp.355-377 (cit. MANGAS MARTIN, Araceli, Derecho comunitario
europeo y Derecho espanol..., pp. 370-371).

9| a via de la delegacion ha sido insatisfactoria, al ser muy pocos los casos en los cuales de un modo expreso se ha empleado
para transferir o delegar competencias, y su alcance es limitado, pues solo lo atribuye la ejecucion no la titularidad de las com-
petencias. Si es cierto que el art. 150.2 de la CE permite alterar y flexibilizar el reparto competencial constitucional y estatuta-
rio pero sélo afecta al ejercicio y su utilizacion es extraordinaria, como ha reiterado el TC, excepcional y residual. De esta mane-
ra, el Estado podria legislar sobre competencias transferidas y delegadas del 149.1, entre ellas la del 149.1.3 mientras que a la
C.A le corresponderia la ejecucion. El limite de esa delegacién o transferencia serfa el de “por su propia naturaleza” como sefa-
la el art. 150 CE, es decir que, no se vulnerasen los derechos fundamentales o principios constitucionales esenciales como el de
la unidad. Ademas, ninguna de las leyes de transferencia han establecido una transferencia de los medios financieros, de mane-
ra que, sin medios financieros especificos para esta materia previstos por el Estado, no parece que las CC.AA podrian entrar a
regular las cuestiones relativas a relaciones internacionales del mismo modo que lo podria realizar el Estado. (Vid. MONTILLA
MARTOS, José A, Leyes organicas de transferencia y delegacién, ed. Tecnos. Madrid, 1998, p. 333).




autonomas porque éstas forman parte directa o indirectamente del objeto del tratado internacional
o de su ejecucion.

Es decir, el limite a lo fijado en art. 149.1.3 de la Constitucién seria el respeto del orden constitucio-
nal —incluyendo aqui, no sélo a la carta magna sino también a los estatutos, leyes y sentencias del
Tribunal Constitucional—sin que cupiese una reserva estatal ilimitada en materia de la actividad exte-
rior. Ademads, otro limite serfa que el art.149.1.3 se refiere sélo a algunas facetas de las relaciones
internacionales. El art. 149.1 tiene como encabezado “El Estado tiene competencia exclusiva sobre
las siguientes materias” aunque en ocasiones las materias del listado son materias en las que hay real-
mente una competencia compartida entre el Estado y las comunidades auténomas como ocurre en
el caso de: pesca maritima, legislacion basica sobre la Seguridad Social, legislacion basica sobre la pro-
teccion del medioambiente, normas basicas del régimen de los medios de comunicacién social,
Seguridad Publica, etc. Y, en el caso del art. 149.1.3 Constitucion habla de “relaciones internaciona-
les” mientras que otros articulos de la carta magna referidos a esta cuestién como los ya citados arti-
culos 56.1, 63.2, 93, 94.1, 97 y también los articulos 149.1.2, 149.1.10 y 149.1.20 se refieren a cues-
tiones relacionadas con este ambito de exteriores que no tendrian porque ser detalladas si todos los
aspectos de relaciones exteriores pertenecerian al Estado.

En definitiva, podriamos entender que por “relaciones exteriores” corresponderian la representacion
exterior, celebracion de tratados, opciones y direccion de la politica exterior, el control del cumpli-
miento de las obligaciones internacionales y responsabilidad internacional, este seria el nicleo duro
de la competencia internacional estatal. De esta manera, cabria entonces comprender que las comu-
nidades autébnomas pueden tener competencias relativas a la accion exterior por lo que pueden par-
ticipar en esa actividad, en la formacion en la voluntad del Estado y en la ejecucion de tratados inter-
nacionales —sobretodo, en relacién con los tratados comunitarios y el Derecho comunitario®™—. El
reconocimiento de la efectiva atribucion estatal de competencias autonémicas en este dmbito sin
embargo no se corresponde con la existencia de efectivos instrumentos de cooparticipacion en el pro-
ceso de integracion, como destacamos en este trabajo.

¢) Mecanismos de participacion ante el problema de la falta de participacién exterior de las
comunidades autébnomas —en concreto, ante la falta de participacién comunitaria—, podemos
apuntar algunos posibles mecanismos de solucidon que podria servirnos para mejorar la intervencion
autondmica en la actividad juridica europea. Entre ellos, indicaremos:

1. El establecimiento de instrumentos de colaboracién y cooperacion entre los distintos entes
territoriales. Asi, en el Derecho interno, podemos destacar que la mayor parte de la doctri-
na y el Tribunal Constitucional han defendido la cooperacion y colaboracion entre ambos
entes territoriales —Estado y comunidades auténomas—. Asi, lo resalta el Tribunal
Constitucional en sentencias como la STC 18/1982 en el f.j 14, en la STC 64/1982 en su f ]
8, enla STC 11/1986 en su f.j 5, etc. referidas a los deberes de cooperacion y colaboracion,
o las referidas especificamente a la integracién como la STC 80/ 1993 en su f.j 3 0 enla STC
252/1988 ensu f.j 2, en la STC 172/1992 en su f.j 3, etc. En la practica, se han creado ins-
trumentos de colaboracién y participacién autonémica como la Conferencia de Presidentes,
la CARCE, la CARARPEUE, Comisién bilateral de colaboracion, la coordinacion del Estado y

' En materia de accion exterior, la doctrina del TC ha ido evolucionando desde la declaracion de inconstitucionalidad de toda acti-
vidad exterior de las CC.AA (por ejemplo, la STC 137/1989 declara inconstitucional el convenio de colaboracién Xunta de
Galicia-direccion General de Medio Ambiente del Gobierno de Dinamarca) hasta admitir el establecimiento autonémico de ofi-
cinas en Bruselas (por ejemplo la STC 165/1994 sobre el establecimiento de la oficina vasca en Bruselas, sobre la que nos refe-
riremos mas adelante).
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los érganos mixtos, las Conferencias Sectoriales, los convenios celebrados entre las comuni-
dades autonomas o el Estado, los procedimientos participativos y de planificacion conjunta
propios de los procedimientos de toma de decision, etc®.

En el dmbito comunitario, la participacion y competencias de los entes supraestatales pre-
tende garantizarse a través de mecanismos como el principio instrumental de subsidiariedad,
principio fundamental en los casos de competencia no exclusiva de la Union, el valor de la
solidariedad, el fin del bienestar de los pueblos de Europa, el respeto a la autoria local y
regional bajo el limite de la seguridad interior e integridad territorial, etc. Otros principios y
valores referidos a las competencias no se pronuncian en torno a la competencia infraesta-
tal —concretamente, el principio de atribucion del art. 1-9.2 de la no aprobada Constitucién
europea en donde se indicaba, en su ultimo inciso, “toda competencia no atribuida a la
Unién en la Constitucion corresponde a los Estados miembros”, el problema es si esa com-
petencia no era del Estado miembro sino de un ente infraestatal, porque una interpretacion
literal de este articulo determinaria que el competente seria ahora el Estado—.

En cualquier caso, lo que pareceria méas correcto seria mantener el reparto competencial
interno cuando si la competencia no fuese comunitaria. El problema se hallaria en que el
texto de la Constitucién y el derecho europeo es el que prima sobre las constituciones de los
Estado miembros, como reconocia el art. I-10 del mencionado primer proyecto de
Constitucion europea. De manera, que el reparto competencial intraestatal deberd conside-
rar estos principios y valores comunitarios que protegen el protagonismo y la actuacion de
los entes infraestatales y, a su vez, ser respetado en los &mbitos en que no se ve alterado por
la competencia comunitaria en una determinada materia.

2. El establecimiento de la participacion autonémica a través de la consulta. En el supuesto de
la consulta entre el Estado y las comunidades auténomas, la Comunidad auténoma puede
participar por la via del art. 94 de la Constitucion espanola y el articulo 144 del Reglamento
del Senado y arts. 44 y 156 del Reglamento del Congreso, como sefalan autores como
ARMERO®®. Sin embargo, esta propuesta, parece demasiado optimista, por diversos moti-
vos: como el del déficit de representacion territorial que presenta el Senado —lo que hace
escasa o0 nula la via de participacion regional en los supuestos de los articulos del
Reglamento antes citados—; la excesiva confianza en la voluntariedad del gobierno de favo-
recer a la participacion regional en este ambito —ya que la experiencia practica ha demos-
trado, que el Estado ha utilizado la via de las relaciones exteriores para absorber competen-

%2 Sobre los mecanismos de colaboracién y participacién entre el Estado y las Comunidades auténomas nos referiremos en el apar-
tado 3.3 del presente capitulo, ahi nos remitimos para un analisis mas profundo de esta cuestion.

3 Puesto que el art. 94 de la CE permite la participacién de las Camaras en la politica exterior a través de su autorizacién para
que el Estado manifieste su consentimiento para obligarse por los Tratados internacionales en supuestos determinados —los
relativos a obligaciones financieras, de caracter militar, politico, que afecten a la integridad territorial o la modificacién o dero-
gacion de alguna ley—, en los demas casos el articulo establece el deber de informar a las Camaras. Por otro lado, el art. 144
del Reglamento del Senado garantiza que un grupo parlamentario o veinticinco senadores, aunque no pueden pedir que se
modifique el tratado, si pueden requerir al Tribunal constitucional que se pronuncie sobre la constitucionalidad del Tratado.
Ademas, las Comisiones parlamentarias tienen el poder para recabar informacién y documentacion del Gobierno y de las
Administraciones Publicas y solicitar la presencia ante ellas de los miembros del gobierno y autoridades y funcionarios publicos
y personas competentes en la materia a tratas cuando estimen necesario, conforme el art. 44 del Reglamento del Congreso.
Pues bien, si en estas comisiones estan representados grupos nacionalistas y grupos del ambito estatal y ademas representan-
tes territoriales, como deberia ocurrir en el caso del Senado, se produzca en opiniéon de ARMERO una participacion regional en
la conclusion del tratado. El citado autor opina que la via reglamentaria del Congreso y del Senado no se han agotado y que
solo basta la buena voluntad del gobierno y la modificacion del nimero de componentes de las comisiones asi como de algu-
nos de los articulos de los citados reglamentos para que se consiga con ello una mayor vinculacion de los objetivos finales de
participacion autondmica. (Cfr. ARMERO, José M., Autonomias y Politica Exterior, Instituto de Cuestiones Internacionales,
Madrid, editorial Playor, 1983).




cias de las comunidades autébnomas lo que seria contradictorio con darle una participacion
regional en este campo—; el olvido que hace el autor de la excesiva partitocracia —es decir,
los grupos politicos que integran las cdmaras se rigen mas por intereses politicos que por los
de la representatividad territorial—, etc.

Por estas razones, parece que esta via de participacion a través de las cdmaras legislativas no
parece ser la mas apropiada para la defensa de los intereses autondémicos en la materia de
relaciones internacionales. En concreto, cabe destacar la importancia que tendria para la
mejorar la participacion regional la configuracién del Senado como una verdadera camara
de representacion autonémica®. Pues, como sabemos, el Senado ha resultado ser, un inefi-
caz sistema de representacion regional®. Ya que, su configuracion no favorece a la partici-
pacion autonomica®™ y, aunque podran llevar acabo tratados que pueden afectar a las com-
petencias de las comunidades autonomas, puede el Senado vetar —por mayoria simple— la
celebracion de tratados ordinarios, en caso de desacuerdo. Asi, lo indica el art. 74.2 de la
Constitucion espafiola que prevé crear una comision mixta paritaria que buscarfa alcanzar un
acuerdo, en el caso de que el acuerdo no se alcanzase, entonces el Congreso decidiria por
mayoria absoluta. La reforma del Senado propuesta en el proyecto de informe de reforma
de la Constitucion espafiola® podria abrir la posibilidad a empleo de esta via para mejorar
de un modo efectivo la participacion exterior autonémica.

3. La posibilidad de concluir tratados por la Comunidad auténoma. En relacién con esta posi-
ble de solucion, cabe indicar, que, las comunidades auténomas podran solicitar que el
Gobierno celebre tratados®® como establecen algunos estatutos —como el Estatuto de
Autonomia de Galicia—*. Este derecho de las comunidades auténomas a solicitar la cele-
bracién de tratados genera a su vez un deber del Estado de informarles cuando un determi-
nado tratado afecte a sus competencias. Aunque la Constitucién no establece nada al res-
pecto, esta obligacion resulta ser fundamental para el mantenimiento de la estructura auto-
némica del Estado autonémico, por lo que algunos Estatutos de autonomia lo han contem-

4 AJA sostiene que el actual peso de las Comunidades auténomas y la existencia de un sistema asimétrico de partidos obliga a
pensar en el reforzamiento del Estado autonémico general y no de la Administracion central, en este ambito, la reforma del
Senado seria una fase imprescindible. El autor aboga por una camara integrada por Gobiernos cuyos miembros se eligiesen de
un modo ponderado respecto a la poblacion en la que correspondiesen un ndimero de votos concretos en relacién con los millo-
nes de habitantes de la Comunidad auténoma —tres votos si la region tiene menos de un millén de habitantes, cuatro si menos
de dos millones, cinco por menos de tres millones y seis votos para las autonomias con mas habitantes—(Cfr. AJA, Eliseo, “La
reforma constitucional del Senado clave del futuro constitucional” en VV.AA. Hacia una Espafna plural, social y federal. 25
Reflexiones, La Fundacié Catalunya Segle XXI, Editorial Mediterrania, Barcelona, 2005, p. 252).

> Sobre la representacién del Senado espafiol cabe indicar aqui la valoracion que ofrece ALBERTI ROVIRA sobre la representacion
territorial de la sequnda cdmara parlamentaria. El autor parte de la idea de la representacion compuesta para valorar la validez
del Senado espaniol del que destaca que: en el ambito de la representacion territorial, la cdmara espafola se encuentra entre la
irrelevancia y disfuncion; el Senado se ha mostrado como inadecuado para cumplir con el papel constitucionalmente asignado
como camara de representacién y como contrapeso de poder al reforzar la mayoria del Congreso; y, finalmente, surge la nece-
sidad de una reforma que se materialice en su reglamento interno y en el ambito constitucional. (Cfr. ALBERTI ROVIRA, Enoch,
“La Representacion territorial” en la Revista Fundamentos. Cuadernos monogréficos de Teoria del Estado, Derecho Publico e
Historia Constitucional, vol. 3, Universidad de Oviedo, Oviedo, 2004, pp. 279-330).

& Cfr. art. 69.5 de la CE.

“’En el apartado 1 del tercer capitulo nos referiremos de un modo especifico a las propuestas de reforma constitucional relativas
a la configuracion del Senado como una verdadera camara de representacion territorial presentadas por Informe del Consejo
de Estado sobre las modificaciones de la Constitucion espaiola, de 26 febrero 2006.

@5 Aunque el art. 97 de la Constitucion espanola determina que la politica exterior la dirige el Gobierno y el art. 105 de la Ley de
Régimen juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJAPPAC) sefala que la autori-
zacién en las negociaciones pertenece al Consejo de Ministros a propuesta del Ministro de Asuntos Exteriores, como sefala el
art. 9 del Decreto 801/1972 de 24 de mayo.
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plado®°, aunque la mayoria no. Se trata de un deber estatal que se produce antes de que
este manifieste su consentimiento.

En el caso del Estatuto de autonomia gallego serfa conveniente —como se pretendié en el
momento de su elaboracion—, que hubiese una consulta de la Comunidad auténoma cuan-
do el Estado suscribiese tratados que afectasen sus competencias. En esa consulta autonomi-
ca, la posicién de la comunidad auténoma no deberfa ser tan pasiva, simplemente el ser infor-
mada sino que tendrfa que ser verdaderamente consultada y considerada su posicion, sin
embargo, fue rechazada esta propuesta y el protagonismo de la consulta lo lleva el Estado, lo
que implica que no existe una obligacion de que las comunidades autonomas sean oidas.

4. Otras posibles vias de solucion. En este sentido apuntaremos que, como las comunidades
auténomas carecen de competencias en la conclusién de tratados internacionales, cabria
establecer otras posibles soluciones a esta falta de competencia. La participacion de las
comunidades autbnomas en el seno de las delegaciones negociadoras de los tratados podria
ser una de esos mecanismos de participacion directa. Esa participacién podria articularse a
través del Ministerio de Asuntos Exteriores cuando esté designe a las personas que negocie
en el seno del Consejo o Comisién con plenos, determinados y concretos poderes, en el caso
de que el asunto a tratar competiese a la Comunidad auténoma. En este ambito se han pro-
ducido algunos avances como veremos.

En conclusion, los problemas regionales no han sido totalmente resueltos en Espafa. En el caso de la
adhesion a las Comunidades Europeas, las comunidades autbnomas no han sido competentes para
instar al Estado a la celebracién de tratados y los Estatutos de autonomia cifien esta competencia a
determinados ambitos —como el cultural, linglistico, las comunidades de emigrantes, etc—.

Asi, el tnico que manifesto el s a la voluntad de adherirse a las Comunidades Europeas fue el Estado
espanol®’. Aunqgue entre el Estado y las distintas autonomias se celebraron sesiones de informacion®,
en el caso de las ocho comunidades auténomas que establecian el deber de informar la conclusién
de tratados del Estado frente organizaciones internacionales® se ve agravada la necesidad de que
hubiese una relacion fluida de intercambios de informacién que no hubo.

Todo ello repercutirad en la escasa participacion autondmica en el proceso comunitario y en el descon-
tento que produce en las comunidades auténomas. Aunque, el Gobierno regional que ha operado
desde 1980 ha sido mas exitoso de lo que muchos hubiesen imaginado tras la muerte de Franco .
Esa problematica regional serd objeto de una reflexion y su reformulaciéon en los Gltimos anos. Las
reformas emprendidas en los instrumentos de participacion y colaboracion regional, que analizare-
mos mas adelante, intentan ofrecer una repuesta a las ineficiencias destacadas.

9| 0s casos en que esto puede suceder podrian clasificarse en los siguientes: |) Tratados que permitan el establecimiento de rela-
ciones culturales con los Estados con los que mantienen particulares vinculos culturales, lingUisticos o histéricos. Es el caso del
Estatuto gallego se contempla en el art. 35.3. Il) Tratados con Estados donde residan ciudadanos de las comunidades auténo-
mas para la proteccién de su identidad social y cultural como indica el art. 7.2 del Estatuto gallego. Ill) En el caso de tratados
que pretendan la recepcién de emigrantes para su asistencia o con el fin de establecer relaciones con otros estados, por la posi-
cion fronteriza de la comunidad auténoma. El Estatuto de Galicia no lo contempla.

“°Un total de ocho estatutos de autonomia, el del Pafs Vasco, Murcia, Andalucfa, Asturias, Navarra y Madrid, lo han contempla-
do. Sin embargo, el Estatuto de autonomia de Galicia no se encuentra entre ellos.

©'E| 28 de julio de 1977 y oficialmente el 5 de Febrero de 1979.

“2Un total de doscientas setenta y tres sesiones informativas. En el caso de Galicia, las sesiones entre el Estado y la comunidad
auténoma fueron un total de veintitrés.

3 Es el caso de los estatutos de autonomia del Pais Vasco, Murcia, Andalucia, Asturias, Navarra y Madrid, que han contemplado
dicha previsién. Sin embargo, el Estatuto de autonomfa de Galicia no se encuentra entre esos ocho estatutos.




3.2.4. La necesidad de una clarificacion competencial europea

Al ser la cuestion del reparto competencial un elemento clave de toda constitucion, hemos de abor-
dar este tema a la hora de referirnos a la Constitucién europea y al analizar la posicion gallega. Al
respecto, debemos subrayar que una vez mas, el derecho comunitario centra el tema en las relacio-
nes establecidas entre el Estado-Unién Europea —como se podria observar en los art. I-11 y siguien-
tes del fracasado proyecto de Constitucién europea, en los que se recogen las listas de competen-
cias—. A pesar de que habia algunas referencias al &mbito regional —como eran los art. I-5 y [-9.3
del mismo, referidos a la autonomia regional y local y al principio de subsidiariedad—, el avance en
esta cuestion ha sido débil.

Durante décadas, la distribucién de competencias se ha establecido de una forma evolutiva y bajo el
consenso de los Estados miembros®®. Hasta llegar a la situacion actual en la que es necesaria una
categorizacion que clarifiqgue esas competencias y que ésta tenga en cuenta la distinta intensidad de
intervencion de los poderes europeos. Para que este nuevo sistema de reparto de competencias fuese
transparente es necesario su simplificacion y la mejora del procedimiento de toma de decisiones. Esto
cobra una mayor importancia si pensamos que las reformas alcanzadas en el texto constitucional
europeo conformaran un disefio nuevo de la Unién Europea en los proximos.

Consciente de ello, la Declaracion relativa al futuro de la Unidon —adoptada con el Tratado de Niza y,
posteriormente, en el Consejo de Laeken— destaca la necesidad de lograr en una Conferencia inter-
gubernamental “el establecimiento y la supervision de una delimitaciéon mds precisa entre las compe-
tencias de la Unién Europea y los Estados miembros, que respete el principio de subsidiariedad”®*.

Ese objetivo surge como respuesta a la necesidad de®’: una clarificacion del sistema de distribucién
de competencias entre la Union Europea y los Estados miembros; una mayor precision en la delimi-
taciéon; una tipologfa mas clara de las modalidades de intervencion de la Unidn Europea; una revision
general de las Instituciones; procedimientos de toma de decisién, etc. Para lograr alcanzar ese obje-
tivo, esta reforma deberia dirigirse hacia una categorizacion que clarifique los reglamentos y las direc-
trices del reparto de trabajo entre los Estados miembros y la Unién Europea y entre los 6rganos comu-
nitarios entre si. Este reajuste sistematico de las competencias llevaria una mayor transparencia, debe-
ria mejorar la atribucién de responsabilidad politica y seria limitar tanto la amenaza de sobrecarga de
la capacidad de actuacion de la Unidn Europea como la tendencia de centralizacion en Bruselas.

Asi, centrandonos en el problema de la delimitaciéon competencial destacaremos que, es necesario el
clarificar las competencias —estatales, autondémicas o europeas—. En el ambito comunitario, las
competencias en estan dispersas a lo largo del articulado de los Tratados y en la jurisprudencia del

%4 Vid. HEYWOOD, Paul, The goverment and Politics of Spain, Colecc. Comparative goverment & Politics, Basingstoke, Macmillan
Press, 1995, p.159.

“>Nos encontramos, de este modo, ante un orden constitucional cooperativo en el que la accion de los 6rganos europeos y los
6rganos nacionales es basicamente conjunta, aunque la mayoria de las competencias son compartidas en su ejercicio —ejem-
plo de ello es la politica agraria comun (PAC), la politica comercial comun, derecho de la competencia, etc—. Ademas de ello,
la delimitacién competencial tiene una gran importancia desde el punto de vista de la ejecucion y financiamiento de las politi-
cas europeas que corresponde basicamente a los Estados miembros, quienes deben realizar las politicas europeas conforme a
sus derechos administrativos, aunque con algunas excepciones —competencias, ayudas publicas, administracion de fondos
estructurales, etc—.

¢ Vid. Consejo de Laeken, Declaracion 23.

*7Era necesaria la revision de los tratados. Las razones que la exigian eran: tanto las referidas al contexto interno de la UE —una
unién mas estrecha de los pueblos de Europa que garantizase la eficacia de los procedimientos— coma las referidas al contex-
to externo —de afrontar el papel internacional de la UE una vez producida la ampliacién comunitaria—. (Vid. CAMPIS ERITJA,
Maria del Mar, El proceso de integracion en la UE, Cuadernos de Catedra 7, J.M. Bosch Editor, Barcelona, 1996, p. 113).
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Tribunal de Justicia —que precisé la delimitacién competencial en cada caso y fue sentando doctri-
na**—. Y, ademas, el actual sistema de atribucién de competencias tiene una orientacién funcional,
pues se determinan las competencias en funcién de los objetivos, lo que puede determinar una con-
fusion entre la distribucion de competencias y modalidades de intervencion de la Unién Europea.

La falta de un reparto claro de competencias es un inconveniente por ser un elemento clave en el pro-
ceso de integracion. Por esta razén, el no aprobado proyecto de Constitucion europea, establece en
su articulado —arts. I-11 y siguientes— un listado ejemplificativo de categorias de competencia. Asi,
distingue tres tipos de categorias: las competencias exclusivas, competencias compartidas y acciones
de apoyo, coordinacién o complemento.

En el primer grupo, art. I-12, distingufa las materias en las que la legislacién y la adopcién de actos
juridicamente vinculantes corresponden a la Unién Europea, si bien los Estados miembros podran
hacerlo en la medida en que la Unién les autorice para ello. El segundo grupo, art. I-13, serian aque-
llas materias sobre las que la Unidn y los Estados miembros tendrén potestad legislativa y de adop-
cion de actos juridicamente vinculantes, aunque prima la potestad comunitaria —este ambito de
competencias es el mas amplio—. El tercer grupo de materias, art. I-16, correspondia a la categoria
establecida para ambitos de apoyo, coordinaciéon y complementacién sin que sea posible la armoni-
zacion de las disposiciones normativas y reglamentarias de los Estados miembros —sin embargo,
muchos de estos &mbitos ya han sido objeto de armonizacién—. Finalmente, el art. I-17, establecia
una clausula de flexibilidad cuya inclusiéon no parece tener sentido porque ninguna lista de compe-
tencias es flexible.

Por nuestra parte, no confiamos demasiado en la perfeccion de los sistemas de listas®™ ya que los lis-
tados competenciales univocos y perfectos sencillamente no existen, los poderes centrales crecen
siempre. De esta manera, el sistema de reparto de competencias europeo presenta una serie de pro-
blemas como son: la pérdida de las competencias regionales sin que éstas intervengan en la adop-
cion de las politicas comunitarias y las incompatibilidades que puedan surgir en los distintos niveles
de ejecucion de la competencias compartidas.

Asi, en los Estados miembros poseen una estructura territorial compleja, como es el caso de Espafa,
surge un problema adicional el de la delimitacién competencial autonémica tras el ingreso en la
Unién. Pues sobre todo desde los ochenta con la puesta en marcha del mercado interior, las regiones
vieron como algunas de sus competencias pasaban de facto, sin reforma constitucional ni estatuta-
ria, a las manos de Bruselas con una cierta re-centralizacién. Pero las regiones, a diferencia de los

*% Como sabemos, muchos de los principios recogidos hoy expresamente en la normativa comunitaria, incluso en el reciente texto
constitucional, son fruto de la doctrina del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas. Por ejemplo: el principio de pri-
macia, el principio de efecto directo, el principio de democratico, el imperio del Derecho, la proteccion de los derechos funda-
mentales, la teoria de los poderes o competencias implicitas, etc. Asi destacan en estas cuestiones las sentencias de este tribu-
nal: Internationale Hadelsgesellschaf, Nold, Costa/ENEL,Vand Gen & Loos, Foto-frost, etc.. son claves en el desarrollo del
Derecho europeo.

%2 Como tampoco parece fiarse algunos autores como José Maria BENEYTO (Vid. BENEYTO, José M. “Tesis para la discusion sobre
el reparto de las competencias en la Unién Europea”, Instituto de Estudios Europeos, Seminario Hispano aleman 21-22 de febre-
ro de 2002, Universidad de San Pablo-CEU, Madrid), y los redactores de Laeken tampoco parecen poner fe ciega en ellos.
Indudablemente, para las regiones con competencias legislativas—y ejecutivas— esto reviste un especial interés, y el Comité de
las Regiones considera necesario mejorar el reparto de competencias entre la Unién, los Estados miembros y sus regiones (Vid.
Resolucién de 4 de abril de 2001 sobre los resultados de la Conferencia Intergubernamental de 2000, CDR 430/2000 fin). (Vid.
también, en este mismo sentido, el Memorandum sobre la participacion del Comité de las Regiones en el debate estructurado
sobre el futuro de la Unién Europea, CDR 325/2001 fin). Ademas, cualquier cambio en el orden interno que pueda producirse
por la atribucion de competencias de la region a la Unién requiere el consentimiento de los entes regionales, lo cual se agrava
en el caso de regiones con poder constituyente como el caso de Galicia dado que, conforme el art. I-5.1 de la Constitucion
europea, la Union respeta la autonomia regional y el orden interno de los Estados miembros.




Estados miembros, carecen aun hoy de un mecanismo de defensa de sus competencias frente a la
Unioén Europea.

Ademads, la Union extiende sus competencias sobre amplios ambitos que serian de competencia
regional bien porque regula diferentes materias con gran detallismo —lo que excluye practicamente
de toda intervencion de las autoridades regionales—; establece competencias comunitarias subsidia-
rias o complementarias —que dificulta ain més la determinacién de las competencias regionales—;
posee competencias implicitas; etc. Es decir, nos encontramos, ante una situacion de absorcién com-
petencial por la Unién. Al respecto, el Parlamento europeo sefala que los principios de subdiariedad
y proporcionalidad, introducidos por el Tratado de Maastritch, no han sido suficientes para frenar la
intervencion creciente y abusiva de la Union Europea en los detalles de la vida cotidiana’™.

Es decir, en un sistema democratico, el gobierno no tiene carta blanca o poderes ilimitados, de mane-
ra que ha de actuar conforme los parametros fijados por su Constitucion salvo que esta se modifi-
que, lo que requeriria el consentimiento del pueblo. Significativamente, Laeken menciona a las regio-
nes al tratar del reparto competencial; Niza no lo hacia; y el proyecto de Constitucién europea volvia
a omitir la mencién directa a las competencias regionales. La Unica mencién constitucional indirecta
era a la "autonomia regional” en el art. I-5.1, a los pueblos de Europa y a la “unidad en su diversi-
dad” en el preAmbulo, o a los ciudadanos, en el art. I-1, a los valores de solidaridad en art. I-2, al
objetivo de promover el bienestar de los pueblos pero no el de la potenciacién de las regiones en el
art. 1-3, etc.

El otro problema que genera las listas de competencias es el de la garantia de su compatibilidad entre
los distintos niveles de gobierno a la hora su ejecucién™'. Para lograrlo, hay que procurar, en conjun-
to, que las materias realmente exclusivas de Bruselas se limiten a unas pocas de gran calado’™®. Frente
a ello, el art. I-12 de la Constitucion europea recogia como materias exclusivas algunas no tan claras
que identifiquen de un modo preciso el &mbito de la competencia europea’. La idea de dejar claro
de una vez por todas “quién hace qué” es importante, pero no hay que ignorar la realidad. Por otro
lado, el tema de las competencias de cada region depende de la Constitucion de su Estado, por eso
nosotros nos hemos referido al caso de la Constitucién espafiola™. Asi, nos preocupamos mas de
dotar de recursos al Comité de las Regiones, crear una especie de defensor o guardian de la subsi-

" \/id. asi, la propuesta de Resolucion del Parlamento Europeo “sobre la delimitacion de competencias entre la UE y los Estados
miembros” (2001/2024(INI)). PR\443686ES. Doc. En esta linea la propuesta gallega para la Convencion destaca que eso nos
ensena dos cosas: primera, los poderes centrales siempre tienden a crecer, aunque se les oponga resistencia, salvo casos pato-
l6gicos (la antigua Yugoslavia). La segunda ensefianza es que estas grandes comunidades politicas integradas acostumbran
pasar por dos fases: la primera fase es de creacion, unién, asentamiento y fortalecimiento de la comunidad y del poder; en la
segunda fase, comienza el abuso del poder —lo que hay que hacer es limitarlo, garantizar los derechos de las personas y los
entes territoriales menores y asumir una actitud critica para con la nueva Union—.

"'El llamado “mesonivel”, mesolevel definido por SHARPE como: “an intermediate level of goverment between the centre and
the basis [..] municipal level”.A pesar de la reemergencia en la década de los setenta y noventa del stateless, debemos destacar
que en el caso de los Estados miembros se ha producido un auge regional comunitario sin que se produzca una pérdida del pro-
tagonismo estatal. (Vid., respecto al mesonivel, NEWLANDS, D, MACCARTHY, J., Governing Scothland: Problems and prospect,
the economict impact of Scottish Parliament, 1995, p.26).

2 Vid. Declaracién 23 de Laeken.

% Por ejemplo la competencia de la conservacion de los recursos biologicos marinos dentro de la politica pesquera comun, pues
no clarifica si esta conservacion de los recursos marinos para que sea de competencia exclusiva comunitaria debe incluirse en la
politica pesquera comun, o si sélo los recursos biolégicos marinos recogidos en la politica pesquera comun son de competen-
cia exclusiva de la UE cuando hablamos de su conservacion. Esto aun se complica mas por el hecho de que la pesca es una
materia de competencia compartida conforme el art. I-13.

4 Al respecto, recordemos que el Tribunal Constitucional destaca que la pertenencia de Espafna a la Union Europea no altera la
distribucién de competencias entre el Estado y las comunidades autonomas (Cfr. STC 258/1988, 76/1991, 115/1991,29/1994,
265/1994, etc).
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diariedad, dotar a las regiones con competencia legislativa de un recurso, y otras medidas que con-
sideramos mas fiables que los listados —sin excluirlos—, y que figuran méas adelante en propuestas
como las propuestas gallegas, como veremos.

El problema es que el proyecto europeo sigue su ritmo y no va a detenerse para que el Estado
autondémico se defina como proceso. En el caso de Espafia, coincide el haber estrenado democracia y
Constitucion hace poco a la vez que se integra en la dindmica europea. De manera, que nos encon-
tramos en la necesidad de continuar con ambos procesos. El problema es que parece que no somos
conscientes de que no podemos seguir estudiando en un sentido tan formalista la Constitucién espa-
flola —como suprema, Unica, cerrada y completa’—, cuando entre en vigor la Constituciéon europea.

La asuncién y atribucién de competencias, llevadas a cabo en las Ultimas décadas, muestran el quan-
tum de poder publico que las regiones asumen y el nivel de descentralizacion al que ha llegado el
Estado. En el caso de Espafia, se pretende lograr es el equilibrio entre el autogobierno autonémico y
los principios de solidariedad, unidad y subordinacién a la Constitucién espafiola’.

En este ambito, el Tribunal constitucional ha sefalado en diversas sentencias que las comunidades
auténomas son iguales, no hay privilegios de unas respecto a otras pero su contenido competencial
es distinta a la vez que ha de mantenerse un equilibrio, han de respetarse las desigualdades y la diver-
sidad regional. Pero esa descentralizacion politica no ha sido acompanada de férmulas eficaces de
integracién de las comunidades autdbnomas en la organizacién estatal. Existen deficiencias en la par-
ticipacion autonomica en la formacion de la voluntad del Estado tanto ad intra como ad extra. Es este
el objeto central de nuestro estudio, en concreto en la repercusién tales déficits participativos pue-
den tener en la distribucién competencial de Galicia.

No podemos olvidarnos de que la configuracién del Estado autonémico espanol ha coincidido con la
culminacién en Europa de llamado “proceso de regionalizacién”, un proceso de impulso de la descen-
tralizacion politica, de los regionalismos y nacionalismos. Por lo tanto, las ideas claves que hemos de
tener presentes son dos: el proceso de descentralizacion politica y la importancia de la participacion
regional en Europa desde el punto de las competencias. Respecto a la primera, diremos que nos encon-
tramos ante un proceso en el que el auge del regionalismo coexiste con la libertad de accion de los
Estados miembros en la determinacion de las competencias regionales. Por ello, serd de extrema
importancia el ver como se articula los intereses de las regiones en alcanzar una desarrollo pleno de
sus competencias y una mayor capacidad de intervencion en el proceso comunitario y la libertad esta-
tal para reconocer esa autonomia regional y fijar el modelo de reparto competencial correspondiente.

En relacion con la segunda idea enumerada, subrayaremos la importancia que adquiere la participa-
cion regional y su institucionalizacién en el proceso de integracidon comunitaria desde el punto de
vista de las competencias de los entes infraestatales. Pues los Estados miembros integrados por entes
de naturaleza intermedia —en Alemania, Bélgica, Reino Unido, Austria, Italia, etc— son los que ven
que gran parte de sus competencias —ahora de la Unién Europea— invaden las competencias de las

> Como, por ejemplo, subraya las Leyes Constitucionales de Aranzadi, Pamplona, 2001.

| a descentralizacion regional puede desarrollarse respecto a politicas generales como sectoriales, asi en el caso de Galicia pode-
mos destacar, como sefialan autores como LOIS GONZALEZ, Rubén, RODRIGUEZ GONZALEZ, Romaén, et alii, que “La descentra-
lizacion que supone la adopcion de politicas regionales también se desarrollé en algunas planificaciones sectoriales, como por
ejemplo, en la Ley General de la Educacién de 1970, que regulaba el establecimiento de colegios universitarios para desconcen-
trar las sedes tradicionales de la ensefianza superior en Espafia. La implementacién de esta Ley se produjo en el territorio galle-
go siguiendo el «Plan Galicia de Educacion»”, (vid. “Galicia y la polisemia del término regién”, en Boletin de la A.G.E, n° 32,
2001, pp. 209-226). Pero en cualquier caso, la descentralizacion sectorial o general no deberia confundirse con el principio de
subsidiariedad que clama el preservar la posible autonomia legislativa de las autoridades nacionales, regionales y locales.




regiones. En algunos de estos casos, como en espafol, se produce una mutaciéon constitucional, al
ser atraidas a la esfera estatal competencias autondémicas por exigencia del Derecho comunitario y
por la responsabilidad estatal asumida por su incumplimiento.

Asi, vemos que la Union ha asumido competencias de los Estados y de las regiones, pero la posicion
de estos entes territoriales es distinta. Los Estados son actores plenos en la asunciéon de competen-
cias por la Union Europea y, ademas, en los Ultimos afos existe una constatada tendencia de asun-
cion estatal de las competencias de los entes infraestatales. Es decir, se ha producido una reaccion
estatal a la pérdida de sus competencias en el proceso de comunitarizacién.

En cambio, las regiones tienen una posicién menos favorecida. Los entes infraestatales también han
perdido competencias con la integracién Europea sin que, de una forma directa, hayan cedido esas
competencias o el Estado les hubiese consultado dicha cesion. Al respecto, el Tribunal constitucional
espanol ha manifestado™ que el interés autonémico habilita la intervencion de las comunidades
autonomas si la actuacion estatal incide en las garantias constitucionales y estatutarias que dan forma
y preserven la autonomia y que el cumplimiento del Derecho nacido de las instituciones comunitarias
es una obligacién constitucional que, segun el reparto competencial interno, sélo las comunidades
autonomas pueden cumplir en su respectivo territorio cuando afecte a sus atribuciones—. Por ello,
los mecanismos creados para la formacion de la voluntad del Estado espafiol en la Unién Europea
deben encaminarse en esa direccion.

Ademas, la pérdida de competencias regionales también se ha producido con la asuncion de las mis-
mas por el Estado. Pues, el Estado, como reacciéon a la pérdida de competencias estatales y ante la
responsabilidad exclusivamente estatal del incumplimiento de normativa comunitaria referida a estas
competencias, se ha encargado de asumir el cumplimiento de normas de la union referidas muchas
veces a cuestiones de competencia regional. Mas sobre esta cuestion, al ser un elemento esencial de
nuestro andlisis en el caso gallego, ya nos referiremos.

Dentro del contexto europeo de unidad, los estados han de intentar la asimilacion de estos dos feno-
menos —el de regionalismo, por un lado, y el de europeismo, por otro—. Aunque la libertad de
accion estatal se ha visto afectada por el avance del proceso de integracién europea y de la regiona-
lizacion, los Estados miembros han de articular mecanismos que no sélo garanticen la consulta de las
regiones sobre las materias de su competencia cuando estén afectadas por la esfera comunitaria, sino
que preserven las competencias del ente infraestatal dentro del marco comunitario y de la distribu-
cion intraestatal de las materias.

7 Cfr. Entre otras, citaremos las sentencias del Tribunal constitucional 252/1988, 64/1991, 76/1991, 115/1991, 236/1991,
62/1992, 79/1992, 117/1992, 80/1993, 141/1993, 112/1995, 146/1996, 208/1999, etc. En ellas, este tribunal recordd que la
traslacion de la normativa comunitaria ha de seguir necesariamente los criterios constitucionales y estatutarios del reparto de
competencias entre el Estado y las comunidades auténomas. Pues la cesion de competencias a los organismos comunitarios no
implica que las autoridades nacionales dejen de estar sometidas, como poderes publicos que son, a la Constitucion espafiola y
al resto del ordenamiento juridico como establece el art. 9.1 de la Constitucion espafiola. En concreto, la STC 146/1996 sefia-
la que consecuencia de ello es que se aplicaran las normas internas de delimitacién de competencias en los casos de controver-
sias competenciales suscitadas entre el Estado y las comunidades auténomas. Por ello, la ejecucion del Derecho comunitario
corresponde al que materialmente ostente la competencia conforme las normas de Derecho interno al no existir una compe-
tencia especifica para la ejecucion del Derecho comunitario —como sefiala el f.j 9 de la STC 236/1991 y el f.j 1 de la STC
79/1992—. El Unico problema que puede suponer esto es el ejercicio estatal de las de las competencias autondémicas no trans-
feridas ya que, segun lo indicado por el Tribunal constitucional, solo el Estado es el competente para ejecutarlas cuando su titu-
lar es una Comunidad auténoma pendiente del traspaso de esa competencia. Esto supondria fortalecer la posicién del Estado,
al ser el competente material para ejecutar las normas comunitarias que afecten al ambito de estas competencias.
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El Parlamento Europeo destaca esta idea en diversas resoluciones’ en las que considerd necesario
invitar a los Estados miembros a facilitar la participacién de los representantes de las regiones dota-
das de competencias legislativas exclusivas a las reuniones del Consejo de Ministros Europeo cuando
se traten de cuestiones de su competencia y el no ignorar la necesidad de esta participacion regio-
nal. En este nuevo marco politico, los Estados miembros han articulado de un modo distinto la par-
ticipacion regional en la Union Europea y las competencias de estos entes dentro del ambito delimi-
tado por la normativa comunitaria.

De esta manera, observamos la coincidencia de dos fenémenos parejos el del no perfeccionamiento
del modelo de Estado autonémico, —pues es un proceso abierto y flexible— y el avance del proceso
de comunitarizacién. En este contexto de multiconstitucionalismo es en el que situamos a la region,
gallega. En conclusién, nos encontramos ante un nuevo constitucionalismo en el que existen distin-
tas comunidades politicas compuestas y sin competencias universales —regiones, estados, la Unién
Europea, etc—. Por ello, al hablar del autogobierno de Galicia y de Escocia tendremos que atender a
ese nuevo contexto constitucional. Asi, en el caso de Espafia, el Estatuto de autonomfa gallego y la
Constitucion espanola no son criterios suficientes para medir el autogobierno regional. Debemos con-
siderar un nuevo elemento, la Uniéon Europea. A partir de aqui, nos centraremos en la cuestion regio-
nal competencial también con dimensién extraterrritorial. En concreto, en la implicacion competen-
cial en el autogobierno de Galicia y la posibilidad de participacion y colaboracién estatal-gallega en
la elaboracién de la legislacion de politicas estatales y en la partipacion europea.

3.3. Mecanismos de colaboracion y participacion. Su efectividad

3.3.1. El protagonismo estatal europeo y la descentralizacion politica

En la Unidn Europea, la libertad de accién estatal y la descentralizacion politica llevada a cabo en los
Estados miembros ha tenido como resultado una heterogeneidad regional. Asf, en el proceso de inte-
gracion comunitario, los Estados han articulado de un modo distinto la realidad regional y la descen-
tralizacién politica existente.

Los Estados son parte en el proceso de descentralizacion politica que se produce no sélo en el ambi-
to comunitario sino también en el nivel regional. Por ello, se hace imprescindible, dentro del multi-
constitucionalismo europeo, el estudio de las regiones. Estas son actores del proceso de integracion
comunitaria tanto desde el punto de vista de su relacién con los Estados miembros, como desde el
punto de vista de su relacion con la Unién Europea. De este presupuesto parte nuestro estudio.

Asi, desde el punto de vista de los Estados, no debemos olvidar su protagonismo en este proceso de
descentralizacion externo. Al respecto, debemos destacar que su importancia como actores se halla
ligada al hecho de que exista una libertad de actuacion determinada por la normativa europea. Una
libertad amparada, desde el punto de vista competencial, en el art. 308 del TCE y en el art. I-5 del
primer proyecto de Constitucién europea —en el que se establecia el respeto a la identidad nacional
y a la autonomia local y regional—.

Esto implica que, la posicidn que las regiones mantienen en sus relaciones con las instituciones de la
Unién Europea viene mediatizada por el papel asumido por los Estados miembros y por la decisién
gue hayan tomado en conferir mayor o menor capacidad regional propia para intervenir en el proce-
so comunitario. Asi mismo, ya que, como hemos indicado, segun la estructura del Estado —unitario,

5 Vid. entre otras, la «Resolucion de 18 de Noviembre de 1993» y la «Resolucion del sobre la delimitacion de competencias entre
la Union Europea y los Estados miembros del 2001 ».




compleja, federal, etc.— el protagonismo y rol jugado por las regiones en la adopcién de decisiones
internas o comunitarias sera distinto. Finalmente, en su relacién con la Unién Europea, destacamos
gue muchas de las competencias que conformaban la soberania estatal son ahora de titularidad
comunitaria. Asi, vemos que, la descentralizacion politica también se produce desde arriba —Unién
Europea— hacia abajo —el Estado—.

A pesar del protagonismo estatal comunitario, desde el punto de vista de las regiones, debemos
recordar que estas han jugado un papel mas o menos dindmico pero en los procesos de descentrali-
zacion politica interna, descentralizacion politica desde abajo —region— hacia arriba —Estado—.
Asi, las competencias que venian ejerciendo los Estados ahora son ejercidas por las regiones lo que
anade un nuevo problema el de la implantacion del Derecho comunitario’. Esto sera de vital impor-
tancia en el proceso comunitario cuando el Unico responsable del incumplimiento del Derecho comu-
nitario serd el Estado, como resultado del ejercicio de sus competencias o de las de la regién en rela-
cion con lo establecido por la Unién Europea. Sin prejuicio de que, via ordenamiento juridico inter-
no, el Estado exija posteriores responsabilidades a las regiones. Cabe, por lo tanto, y en relacién con
todo lo expuesto hasta aqui, el analizar cudles son los instrumentos de participacién autonémicos de
cooperacion y colaboracion estatal’™.

3.3.2. Los instrumentos de cooperacion en el Estado autonémico

Hasta aqui hemos destacado, que el Derecho comunitario ha afectado a la delimitacion competen-
cial autonémica y eso ya es un motivo a tener en cuenta para que las comunidades autbnomas ten-
gan presencia comunitaria. Esta presencia o participacién puede, actualmente, desarrollarse por dos
vias: la via directa—ad extra—, a través de delegaciones, o indirecta —ad intra—, a través de cana-
les que favorezcan la contribucion autonémica en la formacion de la voluntad de los Estados, como
distinguen autores como MARTIN PEREZ’"".

Es decir, y para resumir un poco lo expuesto hasta ahora, la integraciéon en las Comunidades Europeas
ha producido una alteraciéon del reparto competencial interno”?. Al ser las comunidades auténomas
titulares de una autonomfa politica para la gestion de sus competencias como reconoce el Tribunal
Constitucional, estas tienen algo que decir en el proceso de integracion comunitaria.

Urge que esto sea asi, sobretodo, ahora que se estan dando pasos tan importantes en el seno de la
Union como el de la ratificacion y entrada en vigor de la Constitucion europea, el de la reciente
ampliacion hasta casi el doble el nimero de Estados miembros, el de la busqueda de una verdadera
unién politica que tenga reflejo en el contexto politico internacional, etc.

" Sobre esta cuestion cabe consultar AURRECOECHEA, Ignacio, “El papel de las Comunidades Auténomas en la implementacion
del Derecho comunitario europeo”, en Antonio TRUYOL SERRA, Francisco, ALDECOA, et alii, La crisis del Estado y Europa, Actas
del Congreso sobre la crisis del Estado y Europa celebrado en el seno del Il Congreso mundial vasco celebrado en Victoria-
Gasteiz, 19-23 de octubre de 1987, IVAP, Ofate, 1988, pp. 99-122.

7°Sobre la participacion de las comunidades auténomas en la formacion de la voluntad del Estado debemos remitirnos a CECCE-
RINI, Eleonora, “La participacién del sistema autondmico en la formacion de la voluntad del Estado” en Revista de Estudios
Politicos, n°® 111, Centro de Estudios Politicos Constitucionales, Madrid, 2001, pp. 173-199.

71 Vid. MARTIN PEREZ, Marcos, “A participacion das Comunidades Auténomas na Unién Europea”, en A Unién Europea do sécu-
lo XXI. Reflexions dende Galicia, dentro de las publicaciones da Universidad de Vigo, Térculo Edicciéns, Santiago de Compostela,
2002, p. 83.

72 Ademas, quizas en el caso de Espania esto se ve enfatizado por el hecho de que hace poco que es miembro de la UE. Asi, “la bre-
vedad de Espafa como miembro comunitario podria llevarnos a esperar un bajo nivel de conocimiento de las instituciones comu-
nitarias” lo cual se agravarfa por el hecho de esa pérdida de competencias estatales. (Cfr. MORGAN, Roger, TAME, Clare, BOGDA-
NOR, Vernon, Parliaments and Parties: The European Parliament in the Political Life of Europe, Macmillan, London, 1995, p. 322).
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En este contexto, en el que las regiones reclaman un mayor protagonismo en el proceso comunita-
rio’", en el que las comunidades autdbnomas observan como el Estado irrumpe para retener o para asu-
mir competencias que correspondian a las autonomias’™ y no pueden participar en las mismas condi-
ciones que el Estado cuando el reparto competencial interno hace aguas tras la integracién comunita-
ria. Es aqui donde situaremos el ejemplo de Galicia como el intento de que se escuche lo que la
Comunidad autébnoma tiene que decir ante el Estado y la Unién Europea en estos momentos —en con-
creto, ante el problema de la falta de un reparto claro de competencias por parte de la Unién y la asun-
cion de competencias autonémicas por parte del Estado tras la adhesién a la Unidn Europea—.

Por otro lado, no debemos olvidar que la mayoria de las competencias de las comunidades auténomas
no son exclusivas por lo que en su actuacion cobrara un protagonismo excepcional la regulacién esta-
tal. Por ese motivo, también sera de trascendental importancia las posibilidades efectivas que tenga la
Comunidad auténoma de defender sus intereses a la hora de establecer la regulacién estatal.

3.3.3 Mecanismos de cooperacion y colaboracion intraestatal

Como hemos visto has aqui, el ejercicio de las competencias estatales y autondmicas va a suponer,
en la mayoria de los casos la existencia de una acciéon conjunta. De esta manera, surge la necesidad
de articular las relaciones entre el Estado y las Comunidades auténomas. Sin embargo, la peculiari-
dad que presentan los mecanismos de participacion y colaboracién en el sistema de Estado autono-
mico, es fundamentalmente la falta de su prevision constitucional y estatutaria. Esto supondra la
necesidad de su ulterior articulacion por la legislacion ordinaria.

Asi, frente a las formas de participaciéon previstas en las instituciones centrales del Estado’, que si se
regulan constitucionalmente, las relaciones de colaboraciéon y cooperacion se van estableciendo juri-
dicamente de un modo paulatino. Asi, en estos afos, desde la década de los ochenta, ha habido una
evolucién en la colaboracién entre el Estado y las comunidades autonomas. Aunque la Constitucion
espafola apenas contiene mecanismos de colaboracion, si se ha desarrollado esa colaboracién entre
cada una de las comunidades autonomas y el Gobierno del Estado, es decir, en las relaciones bilate-
rales y no multilaterales.

A pesar de que el principio general de colaboracién entre el Estado y las comunidades auténomas no
se halle incluido expresamente en la Constitucion”, si se configura como un deber mutuo y de reci-

713 Cfr., JONES, Barry, & KEATING, Michael, The European Union and Regions, Oxford University Press, New York, 1995.

714 Cfr., GUTIERREZ ESPADA, Ceséreo, “La busqueda por las CC.AA de su “presencia” indirecta en y ante las Comunidades
Europeas”, Gaceta Juridica de la U.E. y de la competencia, EINSA, Madrid, 1997, pp. 169-228.

71> Sobre esta cuestion, al no ser objeto central de nuestro estudio, simplemente sefialaremos que, la participacion de las comuni-
dades autonomas en las instituciones del Estado se realiza, fundamentalmente: a través del: Senado, mediante el envio auto-
némico de una proposicion de ley a las Cortes Generales o mediante la solicitud al Gobierno central para que presente en las
Cortes un proyecto de ley. Respecto al Senado—cfr. art.10.c) del EAG—, aqui sélo recordaremos las deficiencias de represen-
tacion territorial, su escasa funcién ya que no controla al Gobierno, su indefinicion como camara autonémica o genral subor-
dinada, etc que generan la necesidad de una reforma. Sobre el envio de la proposicion de ley sefalaremos que éste procedi-
miento suele emplearse por los parlamentos autondémicos para plantear enmiendas, la tramitacion, etc del procedimiento legis-
lativo ordinario. Y, finalmente, en relacién a la solicitud autonémica para la presentacion de un proyecto de Ley, debemos indi-
car que suele ser reconocido en los estatutos de autonomia, vid. art. 10.1.f) del EAG, desarrollando el articulo 87.2 de la CE, el
problema que plantea esta férmula es que deja en manos del Gobierno la decisién de impulsar o no la iniciativa autonémica.
Sobre el estudio concreto de estas cuestiones conviene consultar: AJA, Eliseo, “Las relaciones entre el estado y las Comunidades
auténomas”, en Curso de Derecho Publico de las comunidades auténomas, Jaime RODRIGUEZ-ARANA y Pablo GARCIA MEXIA,
INAP, editorial Montecorvo, Madrid, 2003, pp. 503-508.

7% a Constitucion no especifica este principio como tal sino que partiria de la base de los principios de cooperacion, en sus dis-
tintas vertientes, y lealtad institucional, porque son los que permiten una mayor eficacia en la gestién de las competencias y la
coordinacion en las politicas publicas. Su repercusion serd de importancia no sélo a la hora de preservar los intereses autoné-
micos en las politicas estatales sino también en su representacién extracomunitaria. Esto obliga a redefinir los lazos que deben
existir entre las Administraciones central y autondémicas, tanto para garantizar la participacién de éstas Ultimas en la fase ascen-
dente de toma de decisiones comunitarias como en la fase descendente de ejecucion.




procidad derivado de la lealtad”” como sefiala el Tribunal constitucional desde la sentencia 18/1982.
Este principio exige que estos entes territoriales, por un lado, respeten los intereses generales y las
actuaciones de ambos, y por otro lado, la obligacion del intercambio de informacién y la prestacion
de asistencia. Esto serd fundamental a la hora de configurar sus competencias reales, dada la impor-
tancia que tiene para su ejercicio el respeto de este principio.

La falta de una articulacién constitucional™® acabada de las relaciones entre el Estado y las
Comunidades autbnomas y su importancia practica”® plantea la necesidad de la creaciéon de meca-
nismos de colaboraciéon’. Esa participacion autonémica en la toma de decisiones institucionales,
dentro del Estado Espafol o incluso referida a la integracién europea, que afectasen a las comunida-
des auténomas comienza a tomar forma en la década de los noventa. De esta manera, paralelamen-
te al establecimiento de mecanismos bilaterales de cooperacién y participacion se establece la nece-
sidad de fijar instrumentos multilaterales.

Asi, los Pactos Autondmicos de 19927*" manifiestan la pretensién no sélo alcanzar la igualacién com-
petencial sino también el regular de un modo coherente y completo los mecanismos de colaboracién
y cooperacién entre el Estado y las Comunidades auténomas a través de érganos multilaterales y bila-
terales. Estos acuerdos destacan a las conferencias sectoriales’” como el usual instrumento de rela-
cion institucional entre las distintas administraciones publicas, superando asf los mecanismos de cola-

' Sobre el principio de lealtad en este dmbito y su deslinde frente figuras afines, como son el principio de solidaridad, el de coo-
peracion, el de coordinacién y le problema de la territorialidad de las competencias autonémicas conviene consultar: GARCIA
MEXIA, Pablo, “Las relaciones institucionales entre las Comunidades auténomas. La cooperacion interautonémica”, en Curso
de Derecho Publico de las comunidades auténomas, Jaime RODRIGUEZ-ARANA y Pablo GARCIA MEXIA, INAP, editorial
Montecorvo, Madrid, 2003, pp. 533-543.

7 Pueden enumerarse como elementos de cooperacién y colaboracion contemplados en la Constitucion: la autonomia y unidad
contemplada en el articulo 2 junto con el principio de solidaridad; la contribucién econémica comun al sostenimiento del gasto
publico del articulo 31, el reparto competencial del titulo VIIl en concreto en lo relativo a las competencias compartidas, de
ampliacién extraestatutaria; la coordinacion llevada a cabo por el delegado del gobierno en la comunidad bajo los términos pre-
vistos en el articulo 154; el principio de colaboracién interadministrativa contemplado en el articulo 103; la coordinacién finan-
ciera-tributaria en los parametros de cooperacion fijados en los articulos 156 y 157, etc. Aunque constitucionalmente no se esta-
blecen cauces especificos en los que se materialice esa colaboracién o participacién autonémica, sino que su ulterior desarrollo
se establece a partir de instrumentos creados por el Estado especificamente para esa funcion.

7Importancia que destacan, entre otras, las sentencias constitucionales SSTC 18/1982, de 4 de mayo; 80/1985, de 4 de julio;
96/1986, de 10 de julio; 104/1988, de 8 de junio; 152/1988, de 20 de julio.

70 Al respecto, FERNANDEZ MONTALVO destaca que aunque la Constitucién no articula un sistema acabado de relaciones entre
el Estado y las Comunidades auténomas, sin embargo contempla elementos suficientes para perfilar un “Estado autonémico
cooperativo”. Las razones que sustentarian esta afirmacion se hallarian en la delimitacion competencial entre esos entes terri-
toriales contemplada en la Constitucién y reenviada su concrecion a los Estatutos de autonomia y a las normas extraestatuta-
rias del articulo 150 de la CE; ya que estas técnicas de distribucion funcional requieren una cierta colaboracién, como ocurre en
el caso de las competencias concurrentes o compartidas o de las competencias autonomicas desarrolladas a partir de una norma
bésica estatal. (Cfr. FERNANDEZ MONTALVO, Rafael, Relaciones interadministrativas de colaboracion y cooperacién, Marcial
Pons, Madrid, 2000, pp. 11y ss).

721 Sobre la importancia de los Pactos autonémicos en la configuracion de las Conferencias sectoriales conviene revisar CORCUE-
RA ATIENZA, Javier, “La «cuestion regional» en Espafia y la construccion del Estado autonémico”, en Curso de Derecho Publico
de las Comunidades Auténomas, Jaime RODRIGUEZ-ARANA y Pablo GARCIA MEXIA coord., INAP, Editorial Montecorvo,
Madrid, 2003, pp.113y ss.

72 Estas ya habian sido reguladas por primera vez en el articulo 9 de la LOAPA modificado por la sentencia constitucional 76/1983
lo que supuso su nueva redacciéon en el articulo 4 de la Ley 12/1983, del Proceso Autonémico, LPA. En esta ley se establecia,
en este ambito, su creacion dentro del principio de cooperacién y la obligatoriedad de informacién autonémica respecto al
Gobierno. La sentencia que declara la inconstitucional parcial de la LOAPA, sefalaba que el legislador podria dictar este precep-
to pero no con un caracter organico y armonizador y precisa el contenido material del mismo indicando que las conferencias
no pueden sustituir a los érganos propios de las comunidades autonomas ni sus decisiones anular las facultades decisorias de
éstas, aunque su convocatoria y presidencia por el ministro estatal no supone una relacion jerarquica en cuyo caso se ampara-
ria en el principio de unidad. (Cfr. ALVAREZ CONDE, Enrique, Curso de Derecho Constitucional. Los drganos constitucionales del
Estado autondémico, vol. Il, segunda edicién, Tecnos, Madrid, 1997, pp. 515y ss).
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boracion y cooperacion bilateral e imponer el empleo de instrumentos multilaterales con esta fun-
cion. Por ello se establece la necesidad de que se les dote de una estructura y principios de funcio-
namiento que garantizase el fin participativo que las origina.

Posteriormente, la ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comun, Ley 30/19927%, regula los mecanismos de colaboracién, cooperaciéon y coor-
dinacion que no fueron puestos en marcha por la Administracion central y por la falta de interés de
algunas comunidades autdbnomas que preferian los sistemas bilaterales de colaboracion, es el caso
del Pafis Vasco.

Finalmente, el Ultimo paso dado en el dmbito de la cooperacién y colaboracion interestatal ha sido el
establecimiento de la Conferencia de Presidentes™. Este es un érgano de cooperacidén propuesto por
el Presidente del Gobierno’ que se ha reunido en dos ocasiones 28 de octubre de 2004 y 10 de sep-
tiembre de 2005. Sus funciones son las bésicas de un 6rgano politico: la de la discusion entre los
Presidentes autonémicos y el Presidente del Gobierno sobre las grandes cuestiones que les afectan
—como son las relativas al modelo autonémico, la superacion de los enfrentamientos y bloqueos—
y la cooperacion entre las comunidades autonomas para el ejercicio, defensa y promocién de sus
competencias. Su configuracion es doble, por un lado la de los presidentes autonémicos que juegan
como pieza imprescindible y por otro, la del presidente del gobierno que puede ser dispensable en
algunos casos. Se trata de un 6rgano’ llamado al ejercicio de competencias comunes sin vocacion
de asumir las competencias de otros érganos si no creado para cumplir una funcion de deliberacion
y contacto entre los presidentes autonémicos que no pueden realizar en ningln otro érgano.

Asi, dentro de esos mecanismos bilaterales de participacion, colaboracion y cooperacion podemos
destacar: la existencia de convenios de colaboracién y cooperacion y la existencia de una Comision
bilateral de Colaboracion.

— Los convenios de colaboracién entre el Estado y las comunidades auténomas’” se regulan
por los acuerdos del Consejo de Ministros de 16 de marzo de 1990 y de 3 de julio de 1998.
Su importancia cada vez es mayor dada la funcién financiera que le acompafa como son
subvenciones o aportaciones conjuntas. El acuerdo de 1990 establecié la elaboracion de
estos convenios que sélo vinculaban a la Administracién central pero no establecié su regu-
lacion. Serfa la ley 30/1992 la que establece la regulacién de los mismos y la extiende a todas

2 En 1992 se hablaba de la asistencia reciproca, el intercambio de informacion, el empleo de las Conferencias Sectoriales para la
adopcion de criterios o puntos de vista comunes a la hora de abordar los problemas de cada sector, la celebracion de Convenios
de Colaboracién, etc. De esta manera se introduce el Convenio de Conferencia Sectorial como novedad.

4Sobre su naturaleza, funciones, régimen juridico, debe consultarse el trabajo de BOCANEGRA SIERRA, Raul y HUERGO LORA,
Alejandro, La Conferencia de Presidentes, lustel, Madrid, 2005, en concreto las paginas 65 y ss.

72 Se trata de un 6rgano que ya habia sido previsto en el programa de investidura del Presidente y que se inspira en los existen-
tes en Alemania y Estados Unidos.

726 Aungue se hable de érgano, su naturaleza organica no se corresponde a la tipica de los érganos del Estado si no que no se inte-
gra en la estructura organica estatal sin mas dado que sus miembros acuden libremente casi con un caracter asociativo por razo-
nes de politica autondmica. Por ello, su implantacion no requiere de reformas constitucionales o prevision legal especifica aun-
que si existiese una le que regulase esta conferencia ésta deberia limitarse a fijar sus rasgos esenciales y no imponer limites inne-
cesarios. Sobre esta idea deberemos revisar BOCANEGRA SIERRA, Raul y HUERGO LORA, Alejandro, La Conferencia de
Presidentes, lustel, Madrid, 2005, pp. 91y ss.

727 Con este tipo de convenios se han ido completando algunas de las demandas autonémicas en materia de competencias. Como
ejemplo de este tipo de convenios, podemos citar en el caso de la comunidad gallega la Resolucién de 14 de enero de 2004,
de la Secretaria General de Politica Cientifica, por la que se da publicidad al Convenio Especifico de Colaboracion entre el
Ministerio de Ciencia y Tecnologia, el Consejo Superior de Investigaciones Cientificas y la Xunta de Galicia, para la construccion
y gestion de un buque de investigacion oceanogréfica, este convenio pretende hacer frente a unas de las demandas competen-
ciales gallegas en investigacion oceanografica que senalabamos en los anteriores apartados.




las Administraciones. El acuerdo de 1998 y por la ley 4/1999 que reforma la ley 30/1992
introducen nuevos elementos en este dmbito referidos a su régimen interno, convocatoria y
adopcién de acuerdos que son aplicables tanto a este tipo de convenios como a las confe-
rencias sectoriales’.

— La Comision bilateral de colaboracion’ se formé a finales de los afios ochenta y principios
de los noventa como instrumento de colaboracion en bastantes comunidades auténomas.
Estas comisiones se integran de un modo paritario por representante de las administracio-
nes estatal y autonémica. La ley 30/1992 apenas preveia estas conferencias bilaterales que
funcionan como una plataforma permanente de resolucién de problemas e impulso de
actuaciones conjuntas del Estado y la autonomia en diversos dmbitos. Su actividad se vio
impulsada por la introduccion de la negociacién de los conflictos en la ley orgénica del
Tribunal constitucional a través de la LO1/2000. En definitiva, se configuran como una forma
de didlogo y negociacion flexible esencialmente politica. En total se han constituido ciento
treinta y siete comisiones de este tipo, en concreto, en el caso de Galicia han sido cuatro’.

La trascendencia conferida a los mecanismos bilaterales de participacién no supondra la extincion de
los mecanismos multilaterales, sino que éstos se mantienen en aquellas cuestiones que exclusivamen-
te o de un modo especial afecten a una comunidad auténoma. Asi, a pesar de que, predominan las
relaciones bilaterales de colaboracién, como hemos avanzado, podemos sefalar que en los ultimos
anos han aumentado las manifestaciones de colaboracion multilaterales como:

— La coordinacién del Estado y los érganos mixtos, algunos con competencias repartidas entre
el Estado y las comunidades auténomas, como sanidad, educacion, investigacion, etc. Entre
esos érganos mixtos creados por ley que regula su composicién y el procedimiento de adop-
cion de decisiones destacamos: el Consejo de Politica Fiscal y Financiera regulado por la
LOFCA, el Consejo General de Ciencia y Tecnologia creado por la Ley 13/1986, el Consejo
de Universidades, regulado por la Ley 11/1983, de 25 de agosto —vigente hasta el 13 de
enero de 2002—, etc’™'.

— Las Conferencias Sectoriales™ que fueron incluidas en la Ley de Proceso Autondémico
de 1983, pero no tienen facultades decisorias. Su ritmo de creacién estd conectado con
el calendario de traspasos de medios y servicios a las comunidades autébnomas, de
esta manera, dan una respuesta a las necesidades surgidas en materia de traspasos. Su acti-
vidad depende del impulso que cada ministro les dé en cada una de sus areas —agricultu-
ra, sanidad, industria, etc—"* y se regulan por reglamentos especificos para cada uno de

8V/id, en concreto, el art. 5 de la ley 4/1999.

72 AJA, Eliseo, “Las relaciones entre el estado y las Comunidades autonomas”, en Curso de Derecho Publico de las comunidades
auténomas, Jaime RODRIGUEZ-ARANA y Pablo GARCIA MEXIA coord., INAP, editorial Montecorvo, Madrid, 2003, pp. 513 y ss.

79En el caso de Galicia el acuerdo constitutivo se realizo el 26 de junio de 1987 y las reuniones se celebraron el 3.diciembre de
1990, el 10 de marzo de 2003 y el 29 de septiembre del 2003.

*' Sobre estos 6rganos y la participacién autondémica en los mismos conviene consultar http://www.map.es/documentacion/politi-
ca_autonomical/cooperacion_autonomicalinstrumentos_de_cooperacion/parrafo/016/document_es/7_ORGANOS_COLEGIA-
DOS_DE_LA_AGE.pdf

7 Entre 1981 y el afio 2005 se han establecido un total de 830 conferencias sectoriales de las cuales seiscientas cuarenta y ocho
se fijan tras la reforma operada por la ley 30/1992, lo cual es significativo ya que en algunos dmbitos de importancia capital
para la comunidad gallega no se establecié ninguna conferencia sectorial hasta entonces, es el caso de la pesca ya que a par-
tir de 1992 se establecen 31 conferencias sectoriales frente ninguna en la anterior década. Vid.http://www.map.es/documenta-
cion/politica_autonomica/cooperacion_autonomical/instrumentos_de_cooperacion/parrafo/012/document_es/3_CONFEREN-
CIAS_SECTORIALES_TOT pdf

En los afos ochenta se crean las conferencias sectoriais de: agricultura,turismo, la del Plan nacional sobre Drogas, la de
Educacién, la de Consumo, el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud y la de Vivienda y Urbanismo, etc.
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ellos™. Por ello, colocan a las Comunidades autbnomas en una situaciéon de precariedad,
dependiente exclusivamente del animo del Ministerio. En la actualidad existen veinticinco
Conferencias Sectoriales™ que se cubren casi todas las areas por lo que sélo nuevos dmbi-
tos de actividad administrativa requerirfan de nuevos érganos de este tipo. Ademas, frente
a ellas existen otros érganos interadministrativos, que han proliferado como hemos visto.

— Ademas de los Convenios entre las comunidades auténomas y el Estado, cabe la posibilidad
de que las comunidades autdnomas establezcan convenios entre si, por lo que pueden
entenderse como mecanismos bilaterales o multilaterales segun las partes que integren el
convenio. Se trata de convenios horizontales que se encuentran previstos en el art. 145.2.
CE. Estos convenios son simplemente una de las variadas técnicas de cooperacion entre las
comunidades auténomas ya que pueden emplearse otras como las reuniones o congresos
de especialistas en determinados sectores, asociaciones de funcionarios especializados en un
determinado ambito, la asistencia o auxilio mutuo entre Comunidades, la acciéon conjunta,
el establecimiento de protocolos de funciones, la administraciéon mixta por érganos comu-
nes, la realizacion de tareas de competencia comun entre varias comunidades por un érga-
no etc”. El articulo 145 de la Constitucion establece como limite de las actuaciones en este
ambito™": que dichos convenios colaboracion’® se establezcan para la gestion y prestacion
de servicios propios de las Comunidades autbnomas; que sean los Estatutos los que puedan
prever los supuestos, requisitos y términos y su comunicacion a las Cortes generales; y que
no supongan la posibilidad de federacion entre Comunidades. Ademads, se determina que el
resto de acuerdos de cooperaciéon entre las Comunidades necesitaran la autorizaciéon de las
Cortes Generales™. En el caso de la Comunidad gallega debemos indicar que el articulo
35.1y 35.2 del Estatuto es el que regula la materia siguiendo las directrices constituciona-
les. Asi, este articulo entiende que seran convenios de colaboracién los que se establezcan
para la gestion y prestacion de servicios propios de la Comunidades gallega y, en este caso,
solo es necesaria la comunicacién a las Cortes, de manera que, si éstas en un plazo de trein-
ta dias desde la recepcion de la comunicacién no manifiestan “reparos” entraria en vigor el
convenio. Mientras que se consideran acuerdos de cooperacion los demas, es decir, los que
versen sobre materias transferidas o delegadas a los que se exige para su validez una auto-
rizacion de las Cortes Generales™. Asi, observamos que lo que hace el Estatuto gallego es

7 Estos reglamentos pueden encontrarse en la pagina web http://www.map.es/documentacion/politica_autonomica/coopera-
cion_autonomicalinstrumentos_de_cooperacion/parrafo/01/document_es/REGLAMENTOS_DE_LAS_CONFERENCIA.pdf

7 Cuando finalizan los afios ochenta ya existian trece Conferencias, durante los noventa se crearon diez mas y desde 1 de enero
de 2001 cuatro mas.

7% GARCIA MEXIA, Pablo, “Las relaciones institucionales entre las Comunidades auténomas. La cooperacién interautonémica”, en
Curso de Derecho Publico de las comunidades auténomas, Jaime RODRIGUEZ-ARANA y Pablo GARCIA MEXIA coord., INAP, edi-
torial Montecorvo, Madrid, 2003, pp. 543-579.

7 De este modo la sentencia del Tribunal constitucional 44/1986 establece que no puede entenderse que éste sea "un precepto
que habilita a las Comunidades para establecer convenios entre ellas, sino que, supuesta esa capacidad, delimita por su conte-
nido los requisitos a que ha de atenerse la regulacion de esta materia en los Estatutos y establece el control por las Cortes
Generales de los acuerdos o convenios de cooperacion”

% Entre 1981 y el ano 2005 se autorizaron por la Comision delegada del Gobierno para la politica autondémica un total de 8030
convenios suscritos en diversos ambitos, en el caso de Galicia el nimero total ha sido de sesenta y dos convenios y acuerdos
autorizados; cfr. http://www.map.es/documentacion/politica_autonomica/cooperacion_autonomica/instrumentos_de_coopera-
cion/parrafo/014/document_es/Convenios_autorizados_por_Mini.pdf

9 Respecto a esta cuestion el Tribunal constitucional ha realizado una interpretacion rigida de la constitucién como se puede ver
en la STC 44/1986 que declara inconstitucional un convenio entre la regién de Murcia y Catalufa pus contenfa una serie de
compromisos e actuaciéon en sentido determinado que sustituirian a un convenio de esa manera por no respetar los requisitos
del 145.2 de la CE se anula el convenio.

7 CAAMANO DOMINGUEZ, Francisco, “Comentario al articulo 35 el Estatuto de autonomia de Galicia” en Jose L. CARRO

FERNANDEZ-VALMAYOR et ali, Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad auténoma Gallega, Ministerio de las
Administraciones Publicas, Madrid, 1991, pp. 691-702.




simplemente reproducir la previsién constitucional y limitar el &mbito de los convenios de
colaboracién sélo a sus competencias propias™', y fijando un plazo suspensivo de treinta dias
y estableciendo para su calificacién el pronunciamiento de una sola de las camaras’ lo que
supone que es mas facil que tenga que tramitarse como un acuerdo de cooperacion. En
cuanto a la aprobacién y remision de esos convenios al parlamento gallego, la ley 1/1983 de
la Xunta y de su Presidente establece que le corresponde a la Xunta dicha competencia’™.

— Finalmente, los procedimientos participativos y de planificacién conjunta, éstos son propios
de los procedimientos de toma de decision. La planificacion conjunta es, en concreto, la inter-
vencion del Estado y de las Comunidades auténomas en algun sector econdmico, en los que
se requiere la presencia del Estado —por el volumen de recursos econémicos— y la de la
Comunidad auténoma —por los efectos que la planificacion puede tener en su territorio—.

En definitiva, para evitar tensiones competenciales entre el Estado y las comunidades auténomas se
han introducido técnicas propias del federalismo cooperativo —como la participacion de las comuni-
dades autdnomas junto con la Administracién central en las conferencias sectoriales, como instru-
mento de cooperacion y coordinacién entre los distintos niveles territoriales— que han pretendido
dar una solucién a las tensiones suscitadas.

Pero las técnicas del federalismo cooperativo suponen un avance a la hora de resolver problemas de
organizacion territorial a la vez se encuentran con un grave problema: el de los recursos financieros
gue no han sido clarificados, y, que son una fuente de conflicto constante. Por esta razon, ahora, el
debate se centra en la posibilidad de fijar un cierre definitivo del sistema para dar una forma acaba-
da al mapa territorial, como hemos visto la reforma estatutaria se plantea, con las salvedades ya indi-
cadas, como el instrumento para conseguirlo.

3.3.4. Mecanismos de colaboracion y participacion autonomica en el ambito de la
integracion europea

En este contexto de interdependencia, del Estado espafol y de la Unidon Europea, las comunidades
auténomas han llevado a cabo actividades’* en materia comunitaria’®, de un modo individual o mul-
tilateral tanto en la «fase ascendente», como denomina Eliseo AJA’*, como en la «fase descenden-
tex». La «fase ascendente» corresponderia a la participacién en la creacion de las normas comunita-
rias, mientras que la «fase descendente» en a la aplicaciéon de esas normas comunitarias.

" Frente los Estatutos andaluz, cantabro, murciano, madrilefio, etc que no exigen la exclusividad competencial, lo que amplia el
ambito material de estos convenios autonémicos.

2 Frente los Estatutos valenciano, cantabro, canario, madrilefio, etc. que exigen para la recalificacién del convenio por las Cortes
exigen: el pronunciamiento conjunto por ambas camaras.

"3 Vid. Art. 4.8 de la ley 1/1983 reguladora de la Xunta y de su Presidente.

" Aunque destacaremos, en relacién con lo sefalado por el grupo de trabajo de la subsidiariedad en sus conclusiones de octubre
del 2002, la participacion de las CC.AA como regiones que son, chocan con dos ideas claves: la de la UE como unién de esta-
dos, y la de la organizacién interna como competencia estatal y no autondémica. Cuestiones que abordamos a lo largo de este
trabajo. Pero las regiones con competencias legislativas, como las CC.AA, asumen competencias de los Estados miembros y Ile-
varfan a cabo una mejor ejecucién de las normas y politicas comunitarias. Por ello, serfa necesario garantizar esa participaciéon
autonomica en las fases ascendente y descendente, como ahora veremos.

7% Para un estudio mas especifico del tema puede consultarse LUCAS MURILLO DE LA CUEVA, Enrique, Comunidades Auténomas
y politica europea, IVAP, coleccion Cuardernos, editorial Civitas, Madrid, 2000.

& Vid. AJA, Eliseo, El Estado Autondmico. Hechos diferenciales, Alianza editorial, Madrid, 2003, pp. 164 y ss. Otros autores como
DIEZ PICAZO, hablan de proceso descendente o proceso ascendente para referirse a las mismas cuestiones. Vid. DIEZ- EICAZO,
Luis M., Constitucionalismo de la Unién Europea, civitas, Madrid, 2002, p.191.
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1. Actividades autondmicas en la «fase ascendente». En relacion con la segunda de las fases
sefaladas, la «fase ascendente», debemos destacar que la Constitucién espafiola no establecié nada
al respecto. Esto ha hecho necesario el articular mecanismos que favoreciesen a esa participacion
autonomica en el seno de los 6rganos principales del Estado referida a la toma de decisiones, adop-
ciones de acuerdos y puesta en funcionamientos de los mismos —sobre todo, en los asuntos referi-
dos a la Unién Europea—.

Asi, dentro de los mecanismos de participaciéon indirecta que contribuyeron a la participacion en la
formacién de la voluntad del Estado en el plano interno destacan la creacion: de la CARCE™, las ‘con-
ferencias sectoriales’’* y la Consejerfa para Asuntos Autonodmicos de la Representacion Permanente
de Espafia ante la Unién Europea (CAARPEUE).

La otra via sefalada, en este dmbito, ha sido la de la participacion directa’. Aqui nos centraremos
brevemente en la participacion externa, que corresponderfa con la fase de participacion en el proce-
so de creacién de normas: en las oficinas de las comunidades autébnomas en Bruselas, la participa-
cion en el Comité de las regiones, en los Comités de la Comision Europea y la participaciéon en las
reuniones del Consejo de Ministros”™. En el primero de los casos sefalados, el de la participacion
externa, debemos destacar lo siguiente, esta no es una representacion estatal sino una representa-
cion autondmica directa en las diferentes instituciones y érganos comunitario y puede realizarse
mediante la presencia y directa en los propios foros comunitarios como representante de la comuni-
dad autéonoma. Respecto de estas vias de participacion podemos afadir que:

— La CAARPEUE fue creada por un acuerdo de la CARCE de 22 de julio de 1996. Consiste en
la creacion de un delegado regional en la delegacion permanente del Estado Espafiol”™’, este

"7 La CARCE se crea través de la Ley 2/1997 de 13 de marzo, esta es una conferencia sectorial que se encarga de informar a las
comunidades auténomas sobre el desarrollo de la construccion europea, acordar férmulas de participacion en asuntos comuni-
tarios y trata asuntos comunitarios que carezcan de una conferencia sectorial especifica. En la practica, su funcionamiento fue
insatisfactorio por la falta de continuidad, la tutela que ejercia la Administracién central, etc, lo que propicio la busqueda de
otras vias de participacion autonémica en este sentido, como fue la propuesta de reforma del Senado, como ya hemos anali-
zado en la anterior parte del trabajo.

7% | as conferencias sectoriales son el principal 6rgano de cooperacion entre la Administracion General del Estado y las comunida-
des auténomas, son de caracter multilateral y sectorial, como su nombre indican. Se regulan por la Ley del Proceso Autonémico
(LPA) que se actualiza por la LRJIAPPAC, Ley 30/1992 de 26 de noviembre. Mas, aunque su finalidad es la del debate y la adop-
cién de acuerdos sobre las lineas de actuacién en materias que exijan colaboracién estatal y autondémica, sin embargo, sélo vin-
cula a las comunidades auténomas que suscriben los acuerdos. Es decir, tienen una virtualidad practica de participacién en la
voluntad estatal limitada, en tanto y cuanto la comunidad autéonoma participe en ese acuerdo. Ademas del desequilibrio entre
las comunidades auténomas que participan y las que no lo que hacen, otro de los inconvenientes que presentan las conferen-
cias sectoriales es el de su caracter discontinuo que limita alin mas esa participacion autonémica.

7 Sobre las ventajas que aporta la presencia directa de las comunidades auténomas caben destacar: la recuperacién de cierto con-
trol sobre las competencias transferidas, la atencion a los intereses y competencias exclusivas regionales, un mayor compromi-
so en la aplicacion de las normas comunitarias al participar en su elaboracion, la obligacion a un mayor didlogo entre los dife-
rentes actores politicos, etc, (Cfr., MANGAS MARTIN, Araceli, “Comunidades auténomas e integracion europea: balance gene-
ral y perspectivas de la presencia directa en las instituciones, en especial en el Consejo” en LINAN NOGUERAS, Diego (dir.), La
reforma de la delimitacién competencial en la futura Union Europea, Universidad de Granada, Granada, 2003, p. 197).

**También en este dmbito podremos incluir las reuniones de los presidentes de las comunidades auténomas con los embajadores
o representantes de los Estados miembros de la UE que sin vulnerar la competencia estatal en relaciones internacionales permi-
te un contacto directo de las comunidades auténomas con otros Estados miembros para el conocimiento de sus posturas en
politicas comunitarias o en atencion de posibles intereses autonémicos. Ejemplo de este tipo de reuniones es la celebrada el 26
de abril de 2006 entre el Presidente de la Generalitat de Valencia y los embajadores de estados miembros y paises de futura
adhesion a la Unién Europea.

7' El Real Decreto 260/1986, de 17 de enero crea la representacion permanente de Espafa ante la Unién Europea. El caracter de
ésta representacion permanente es el de una unidad organica dependiente administrativa y financieramente del Ministerio de
Asuntos Exteriores a través de la Secretaria de Estado para la Unién Europea. Sus funciones corresponden a la de un érgano
acreditado, con caracter representativo y de gestion, por el Estado espafol ante la Unién Europea que asegure la presencia de
Espana en las instituciones y érganos dependientes de la misma.




tiene competencia exclusiva para relacionarse con las oficinas de las comunidades autono-
mas en Bruselas y para canalizar la informacién a las comunidades auténomas, puede for-
mar parte de la delegacion espafola en las reuniones que afecten a competencias de las
comunidades auténomas, etc. Sin embargo, el consejero del REPER no parece actuar como
un verdadero represente de las comunidades auténomas sobre todo si las competencias de
las comunidades autdbnomas son distintas y sus intereses también, ademas su funcion basi-
ca es la de suministrar informacion a las comunidades auténomas no el de actuar en repre-
sentacion de sus intereses en el REPER.

— En el caso de las oficinas de las comunidades auténomas en Bruselas, recordaremos que su
existencia es una expresion de que las relaciones internacionales como competencia estatal
no agota la accion exterior de las comunidades auténomas, como ya hemos repetido en
numerosas ocasiones a lo largo de este trabajo. La primera en abrirse fue el Patronat Catald
pro Europa en 1986, lo que manifiesta la importancia y necesidad que concedian las comu-
nidades autbnomas a tener una presencia directa en esta ciudad. De manera que se crean
consorcio, sociedades anénimas, fundaciones, etc, como figuras que no se integran las
estructuras administrativas de las comunidades auténomas aunque participan mayoritaria-
mente las administraciones autondémicas. Como hemos visto, la reaccién del Gobierno cen-
tral fue negativa cuando se pretendié dotar de caracter oficial a la oficina vasca, lo que moti-
vé la interposicion de un recurso por conflicto positivo de competencias que se resolvio
mediante la, ya citada, STC 165/1994, de 26 de mayo’™. Esta sentencia, es fundamental a
la hora de comprender el papel que, en el &ambito de proyeccion externa, las comunidades
auténomas desarrollan desde el punto de vista competencial. Asf, las comunidades auténo-
mas no pueden establecer relaciones directas a través de sus oficinas con las instituciones
europeas, salvo que sean informales. Asi estas oficinas lo Unico que hacen es el proyectar al
exterior la distribucion de competencias establecidas por el marco constitucional, sus funcio-
nes serian: la de acceso, recogida y distribucion de informacién generada por las institucio-
nes comunitarias y de interés para esa comunidad autbnoma, la representacion y defensa de
los intereses especificos de la autonomia ante las instituciones comunitarias tratando de
influir en el proceso de toma de decisiones, como un lobby, servir de érgano de apoyo a la
actividad exterior de la comunidad autébnoma’.

— Respecto al Comité de las Regiones, debemos destacar que tras su creacién en 1992 a tra-
vés del Tratado de Maastricht, se ha configurado como érgano de consulta no como una
instituciéon comunitaria lo que circunscribe la posicion de las regiones a una posicion de
segundo plano en la esfera comunitaria si la comparamos con la posicion de plenos actores
que son los Estados™. Aunque, en el TUE, su consulta es obligatoria en los casos previstos,

2 Sobre la evolucion de la linea jurisprudencial sequida por el TC en este dmbito debe consultarse los apartados 3.1y 3.4 de este
capitulo.

73| as oficinas de representacion autonémica permanente en Bruselas forman parte de las llamadas eurolobbies que de un modo
generalizado establecen las regiones de Estados europeos descentralizados. Sobre este fenémeno relacionado con la regionali-
zacion europea ha de consultarse, entre otros; BADIELLO, "Ruolo e funzionamento degli uffici europei a Bruxelles”, en Le isti-
tuzioni del federalismo. Regione e Governo locale, enero-febrero, 2000, pp. 89-119; CACIAGLI, Mario, Integratione europea e
integrita regionale, Working Paper Series, WP1/2001, CIRES, Italian Research Centre for European Studies, Universidad de
Florencia, Italia, 2003; RAFFONE, Paulo, Le lobby d'ltalia a Bruxelles, Rapperto CIPI 1/2006, Centro Italiano de Prosppettiva, CIPI,
Bruxelles, 2006, pp. 34 y ss en el que se hace una concreta referencia a los lobbies europeos y sus funciones. Sobre accién en
relacion con las Comunidades auténomas consultaremos TRUJILLO HERRERA, Raul, “Reflexiones sobre las oficinas de las
Comunidades Auténomas en el seno de la Unién Europea y el papel que han de jugar las Comunidades Auténomas en al Europa
nacida en Maastricht”, Revista de Estudios Europeos, n° 9, 1995, pp. 103-116.

7 Sobre su posicién respecto a las comunidades auténomas debemos remitirnos a MORENO VAZQUEZ, Manuel, Comité de las
Regiones y la Unién europea. Su incidencia en las Comunidades Auténomas, Polo Europeo Jean Monnet, Ed. Tirant lo blanch,
Valencia, 2001.
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por ejemplo arts. 128, 129,149, 151, 152, 156, 159, 161, 162, 265, etc. Pero aunque este
comité fue un importante paso hacia el reconocimiento formal regional hay que indicar que
en este comité también hay una representaciéon local no sélo es un érgano de representa-
cion regional, ademas aungue permite una presencia directa pero esta esta limitada a la con-
sulta. En definitiva, aunque se han incrementado el niumero de supuestos en los que se hace
necesaria esa consulta’™, hace falta impulsar aun mas el papel regional en la Unién. No sélo
como érgano de consulta sino que es necesario una participacion mas decisiva en el proce-
so de adopcién de las normas comunitaria como demanda el Parlamento europeo y el CdR
en numeroso dictdmenes y resoluciones, como vemos a lo largo de este trabajo. A pesar de
esas limitaciones, las comunidades auténomas han intentado aprovechar su presencia en
este foro de discusién europeo. Es el caso de Galicia, asi la realizacion de un dictamen sobre
el principio de subsidiariedad, el Dictamen complementario “La aplicacién del principio de
subsidiariedad en la Unién Europea” (CDR 136/95 Anexo), o los dictdmenes sobre la politi-
ca estructural europea, el Dictamen “Consideraciones de las regiones y municipios sobre la
configuracion de la politica estructural europea a partir de 1999 (CDR 131/97) y el Dictamen
sobre la “Propuesta de Reglamento CE del Consejo por el que se establecen disposiciones
generales sobre los Fondos Estructurales” (CDR 167/98) y otros mecanismos posibles como
los descritos hasta aqui y como procedemos a analizar a continuacion.

— Respecto a la participacion en los Comités de la Comisién Europea, debemos resaltar que
estos comités desarrollan un importante papel en la fase de elaboraciéon y en la de imple-
mentacién de la norma aprobada por el Consejo’™®. En su reunién de 12 de junio de 1996,
la CARCE acordé la participacion de las comunidades auténomas en estos comités de la
Comisién a través de la participacion en la delegacion espanola, ahora bien el representan-
te autonémico que participa en este comité lo hace en calidad de representante de todas las
comunidades auténomas y no exclusivamente de la propia. El problema es que no hay una
regulacion sobre las competencias del representante estatal y autonémico lo que crea una
cierta disfuncién. Pero en el afio 2004 se produce un cambio sin igual ya que en la
Conferencia para Asuntos relacionados con las Comunidades Europeas se adoptd un acuer-
do que permite la participacion directa de las comunidades auténomas en asuntos de inte-
rés autonémico bajo los requisitos previstos en dicho acuerdo™”. En el caso de la Comunidad
gallega, se establece una representaciéon rotatoria cada semestre con las comunidades de
Cataluna y Asturias. De manera que, una de esas Comunidades participa como titular en
cada convocatoria del Consejo de Ministros europeo y otra, que seria la titular de la siguien-
te sesién, como suplente. Asi, Galicia ya ha actuado como titular en varias ocasiones a pro-
posito de la adopciéon de acuerdos en materia de fijacion de cuotas de captura de especies
pesqueras, como la de merluza, obteniendo como resultado unas cifras ventajosas para la
Comunidad. Vemos, por lo tanto, que la intervencion autonémica directa comienza a apor-
tar resultados para las autonomias en la politica europea.

75 Cfr. art. l-294 del primer proyecto de Constitucion europea.
7% Cfr. art. 145 del TUE y la Decision del Consejo 99/468/CE, de 28 de junio.

*"El 9 de diciembre del 2004 se adopté en dicha comision el llamado “Acuerdo sobre el sistema de representacion autondmica en
las formaciones del Consejo de la Unién Europea” mediante el que se pretende: asegurar la representacion autonomica directa
mediante la incorporacién a la delegacion espafola de un miembro designado por las Comunidades auténomas, frente a la indi-
recta que resulta de la participacion en el plano exclusivamente interno arbitrada desde 1994; determinar las formaciones ministe-
riales del Consejo en que resulta aplicable, que serdn cuatro; y, el mecanismo que se empleard para determinar el representante
autonémico a incorporar a la delegacion espanola, que serd mediante las Conferencias Sectoriales. El representante autondémico
se integrard como un miembro méas de la delegacién espanola pudiendo intervenir en las deliberaciones como tal. Ahora bien los
asuntos en los que se hara la representacion ademas de requerir el interés de la comunidad se determinaran atendiendo a un cri-
terio de flexibilidad. En esa misma fecha se acuerda designar los dos representantes de todas las Comunidades Auténomas: Manuel
Garcia Guirado, a propuesta de Andalucia, y Sagrario Pérez Castellanos, a propuesta de Galicia con una duracion de tres afos y
prorrogables anualmente cada afno por la Conferencia para Asuntos relacionados con las Comunidades Europeas.




Ademads se ha suscrito una Acuerdo de participacion directa en los 6rganos preparatorios, que
permite el establecimiento de dos representantes autonémicos en el CORREPER™® o que hace
mas directa la presencia regional en la UE.

En conclusion, el respeto de las estructuras politicas fundamentales y constitucionales de los Estados
miembros, articulo I-5 del no aprobado proyecto de Constitucion europea, ha supuesto que el Estado
espanol sea el que determine el papel que las comunidades auténomas han de jugar en la fase ascen-
dente y descendente. Los mecanismos de participacion autonémica en ambas fases han demostrado ser
ineficientes e ineficaces. Es necesaria una mayor participacién autonémica en la creacion y aplicacion
del derecho comunitario. Las propuestas gallegas presentadas en este ambito se dirigen en ese camino.
Nos corresponde ahora analizar qué puede hacer una comunidad autbnoma como Galicia en un pro-
yecto tan ambicioso, como el europeo, bajo los condicionantes hasta aqui descritos —protagonismo
estatal en el proceso europeo, pérdida de las competencias, ineficaces medios de representacion regio-
nal, etc—.

2. Las actividades autonomicas en la «fase descendente»’. Respecto a la «fase descenden-
tex, de aplicacion de las normas comunitarias, indicaremos que, es clave como punto de partida el
reconocimiento que el Tribunal Constitucional ha dado al art. 149.1.3 de la CE. El fenémeno de la
accion exterior de las comunidades auténomas, como hemos visto, es una actividad plenamente nor-
malizada, ya no se cuestiona su inconstitucionalidad, y es una actividad comun dentro de las que
desarrolla la comunidad auténoma una vez que se ha producido la integracién de Espafa en las
Comunidades Europeas’™. En este ambito se ha ido produciendo, lo que caracteriza como una supe-
racion de la ceguera federal comunitaria, es decir, la Unién Europea va superando, al favorecer la par-
ticipacion directa de las regiones en las instituciones y 6rganos comunitarios’’, la indiferencia a los
procesos de descentralizacion interestatales que caracterizaba el Derecho de la Unién establecido a
partir de los Tratados fundacionales’™. A partir de ahi, deberén destacarse que los principios europe-
os de autonomia institucional y procedimental y la apelacién a la participacion regional derivada del
principio de subsidiaridad facultan la participacién regional. Si bien existen unos limites a esa partici-
pacién que son las directivas-leyes marco de detalle y el efecto directo vertical de las mismas™. En el
caso concreto de Espana, la participacién de las Comunidades autonomas en esta fase se realiza a
través del Estado bien en el Parlamento Europeo o ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas interponiendo un recurso de anulacion. La participacion autondmica objetiva y abstracta se
instrumentalizardn mediante la CARCE, a la que nos hemos referido en paginas anteriores’,
Mientras que la Comunidad auténoma puede interponer directamente, como persona juridica, un

78 Afos anteriores dicha participacion habia sido rechazada alegando que la misma requeriria una modificacion de la ley 50/1997,
del Gobierno y de la Ley 7/1997 de la organizacién y funcionamiento de la Administracion general del Estado. (Cfr. MONTILLA
MARTOS, José A., Derecho de la Unién Europea y Comunidades Auténomas, Centro de Estudios Politicos Constitucionales,
Madrid, 2005, pp.38 y ss.)

7 Vid. AJA, Eliseo, El Estado Autonomico. Hechos diferenciales..., p. 166.
7 Vid. PEREZ CALVO, Alberto, £/ Estado Autonémico y la Comunidad Europea, tecnos, Madrid, 1993, pp. 54 y ss.
' Podemos destacar que esa participacion regional puede efectuarse bien a través del Comité de las Regiones, bien permitiendo

que acudan al Consejo de Ministros al ser representantes del gobierno con rango ministerial, incluso a través de su legitimacion
como partes ante el TICE como establece el proyecto de tratado constitucional.

%2 Cfr. MONTILLA MARTOS, José A., Derecho de la Unién Europea y Comunidades Autonomas, Centro de Estudios Politicos
Constitucionales, Madrid, 2005, pp. 35y ss.

7% Ese efecto supone, como ha destacado del TICE, que a pesar de la no trasposicion de la directiva esta puede invocarse ante los tri-
bunales, actuando como una sancion por la no inaplicacion o aplicacién incorrecta de la directiva. (Cfr. MONTILLA MARTOS, José A.,
Derecho de la Union Europea y Comunidades Autdnomas, Centro de Estudios Politicos Constitucionales, Madrid, 2005, pp. 65 y ss).

7*4Sobre esta cuestion debemos remitirnos a la Resolucion de la Subsecretaria del Ministerio de Presidencia de 24 de marzo de
1998 contiene el acuerdo de la CARCE de 1997 en el que se prevé para las Comunidades autonomas un procedimiento de soli-
citud motivada al Estado sobre la impugnacion de los actos europeos que afectan a sus competencias e intereses.
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recurso directamente ante el Tribunal de primera instancia siempre que le afecta directa y exclusiva-
mente. No obstante, quedan pendientes de la entrada en vigor del texto constitucional europeo, la
legitimacion directa de las Comunidades auténomas mediante la intervencion del Comité de las
regiones por vulneracion del principio de subsidiaridad, o la potencialidad de este érgano como cauce
gue permita una participaciéon mas directa de las regiones con competencias legislativas en defensa
de sus intereses en la Unién Europea.

Analizadas de un modo sucinto los instrumentos autonémicos establecidos para la defensa de sus
competencias o su participacion en el proceso comunitario, nos corresponde ahora centrar nuestro
estudio en el caso de la comunidad gallega.

3.4. El ‘protagonismo” autonémico exterior y europeo de Galicia

En el caso de Galicia, debemos subrayar que aunque no es la cabeza de las regiones europeas no es
la Ultima. Es decir, el estudio sus participaciones exteriores no se realiza por su protagonismo comu-
nitario como region, sino por su proximidad y porque tiene un papel real aunque modesto en la
Unién. Nos encontramos ante una region histérica con Derecho, idioma y cultura propios, que juega
un papel participativo destacable tanto dentro del Estado espafiol, como fuera, en la Unién Europea
—bien en distintas asociaciones regionales o en el Comité de las Regiones—.

A partir del articulo 149.1.3 de la CE, de la interpretaciéon realizada por el Tribunal constitucional
sobre la materia de asuntos exteriores’®, de la previsién estatutaria del art. 7’°° podemos realizar
ahora un estudio de la actividad exterior realizada por la Comunidad gallega, en concreto, respecto
a la Union Europea o bien més alla del ambito comunitario.

Los canales institucionales empleados para el desarrollo de esta accién exterior comunitaria son: den-
tro de la propia estructura interna de la Xunta la Secretaria Xeral de Relacions coa Unién Europea e
Cooperacion Exterior —adscrita a la Presidencia de la Xunta— la Conselleria de Emigracion™ —cre-
ada en el afio 2001 a partir de la anterior Secretaria de Emigracién—y, posteriormente, el recién cre-
ado Consello galego da Emigracion’®; y fuera del organigrama de la Xunta pero estrechamente rela-
cionadas con estos érganos estarfan la Fundacion Galicia Emigraciéon y la Fundacion Galicia Europa.
Como veremos segun sea el tipo de actividad de proyeccién exterior realizada intervendra uno u otro
instrumento de representacion.

7% Recordemos la evolucion que se produce desde la STC137/1989, en la que se le niega a la comunidad auténoma cualquier tipo
de actividad de proyeccion exterior, hasta la sentencia 165/1994 en la que se admite el establecimiento de oficinas autonomi-
cas de representacion permanente en Bruselas.

0 Este articulo faculta a la Comunidad autonoma la solicitud al Estado de la celebracion de acuerdos internacionales con Estados
receptores de emigrantes en los que se asienten comunidades gallegas, que posteriormente se desarrolla por la Ley 4/183 de
reconocimiento de la galleguidad y los decretos gallegos 3/1987, 4/1987,195/91, etc que concretan el alcance y contenido de
la galleguidad desde el punto de vista social y cultural.

7Segun el Decreto 196/2003, del 20 de marzo, por lo que se desarrolla su estructura organica, la Conselleria de Emigracion es
el érgano de la Administracién de la Comunidad Auténoma Gallega, al que le corresponden las competencias en materia del
desarrollo de la Ley 4/1983, del 15 de junio, de reconocimiento de la galleguidad, relaciones con las comunidades gallegas en
el exterior y politica inmigratoria en Galicia.

78] 30 de julio del afo 2006 se crea Consejo Gallego de la Inmigracién con los objetivos de recoger las aspiraciones y demandas
de la poblacién inmigrante y de los diferentes actores sociales de las que se deriven propuestas para su integracion, servir de
canal de didlogo y participacién, informar y asesorar en la planificacion de las actuaciones de la Administracion y evaluar las
mismas. Se trata de un érgano consultivo cuyas funciones anteriormente eran desempenadas por el Observatorio Gallego de la
Inmigraciéon y de la Lucha contra el Racismo y la Xenofobia que habia sido creado en el afio 2004, decreto 78/2004, con una
limitacion clara de anélisis y estudio. El Consello Gallego de la Inmigracion estara constituido por una presidencia, una vicepre-
sidencia, un secretario y 34 vocales, 16 en representacién de las administraciones publicas y 18 representantes de las diferen-
tes asociaciones de inmigrantes, organizaciones sociales —sin animo de lucro—, universidades, organizaciones sindicales, pro-
fesionales agrarias y empresariales, ligadas a este fenémeno. Su cabeza visible sera el presidente de la Xunta.




Asi, podemos analizar cudles han sido las actividades de proyeccién externa realizada por la comuni-
dad autonoma gallega y cudles han sido las vias utilizadas para dicho fin. Esas actividades podriamos
agruparlas en dos grandes tipos, las actividades desarrolladas respecto a la Unién Europea y las demas
actividades fuera del &mbito comunitario. De este modo:

Por un lado, podemos analizar la posicién de la Comunidad gallega respecto a la Unidn

Europea’™. Asi, el protagonismo que esta Comunidad autébnoma tiene en el ambito comunitario, al
ser una relacion bilateral, en la que en la mayoria de las veces aparece el Estado espafiol como pro-
tagonista interventor, puede ser analizada desde varios puntos de vista en funcion del que tenga el
mayor protagonismo.

a)

Desde el punto de vista de la relacion Galicia y Estado. En la que resulta necesario el anali-
sis de la participacion gallega en los instrumentos colaboracién del Estado. Galicia participa
en los mecanismos autonémicos para la coordinacion y el seguimiento de los Asuntos comu-
nitarios en sede nacional, es decir, CARCE y el Acuerdo de participacion interna de las comu-
nidades autbnomas en los asuntos comunitarios a través de las conferencias sectoriales,
como hemos visto en la anterior pregunta, alli nos remitimos ahora.

Desde el punto de vista de la regiéon gallega respecto a la Union Europea. En la que debe
colocarse la cuestion de la participacion regional autonémica en tres frentes

participa activamente en las organizaciones que articulan el movimiento regional europeo,
como la Asamblea de Regiones, asociacién de regiones con competencias legislativas;

la Xunta, desde 1988, ha participado en distintos 6rganos comunitarios formando parte de
la delegacion espafiola en comités de la Comision Europea’. En concreto, Galicia participa
regularmente en 55 comités y ejerce la representacion autonémica en los siguientes: el comi-
té permanente forestal; el comité para la adaptacion al progreso técnico y cientifico de
determinadas directivas del Consejo sobre la calidad del aire; el comité de la gestién del
reglamento 3093/94 del Consejo 15.12.94 sobre las sustancias que deterioran la capa de
ozono; el comité sobre estadistica agraria; el comité sobre las directivas relativas a las deno-
minaciones y etiquetas de productos textiles; el comité sobre la directiva 94/63/CE sobre el
control de emisién de emisiones de compuestos organicos volatiles resultantes del almace-
namiento y distribucion de gasolina desde las terminales de las estaciones de servicio; el
comité de aplicacion de la directiva relativa a los envases e residuos de envases, el comité
consultivo de aproximacién de las legislaciones de los Estados miembros sobre maquinas; el
comité de la directiva 73/23/CE de baja tension. Esta participacion permite influir en el pro-
ceso decisorio comunitario y en la formulacion de sus politicas al obtener informacién anti-
cipada de las propuestas e iniciativas de la Comision y facilitando la adecuacion de las acti-
vidades de la Comunidad autébnoma al programa normativo comunitario.

A nivel externo, también, destacan las actuaciones llevadas a cabo en el seno del Comité de
las Regiones, sobre todo en los Ultimos tiempos, en el llamado “Debate sobre el futuro de
Europa”. Galicia ha sido miembro activo de este 6rgano consultivo formando parte de

7 RUIZ MIGUEL, Carlos, O Dereito publico de Galicia, Biblioteca de divulgacion, Universidad de Santiago de Compostela, 1997,
pp. 209 y ss. nos ofrece un estudio pormenorizado de este tema desde la perspectiva gallega.

7En este ambito destaca la participacion institucional en los Comités de la Comision Europea que resulta efectiva desde 1998 y
que en la actualidad abarca mas de noventa ambitos en los que sobresalen por su importancia econémica y politica algunos
como la sanidad, educacion, agricultura, industria, medio natural, o la politica regional. A partir de ahi, se plantea la extension
de la participacion institucional autonémica al Consejo de Ministros.
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las comisiones 3 de —Desarrollo sostenible— y 5 de —Asuntos constitucionales vy
Gobernanza europea—, encargadas de analizar los asuntos relativos a la ordenacién del terri-
torio, pesca, agricultura, medioambiente, etc y de las cuestiones en torno al futuro de la cons-
truccion europea.

— Ha participado en el Consejo Europeo. Como hemos visto, tras el acuerdo suscrito en diciembre
del ano 2004, la comunidad auténoma participa directamente y rotatoriamente junto con
Asturias y Cataluia en la delegaciéon espafola con un representante, en concreto, las cuestio-
nes relativas a pesca se han logrado acuerdos provechosos para Galicia en la fijacién de cuotas
de captura de especies como la merluza, en cuyas negociaciones particip6 la autonomia’".

— La participacion gallega directa oficina en Bruselas. Como ya hemos destacado se ha esta-
blecido una oficina de representacidon permanente de la comunidad auténoma en
Bruselas’”?. Como hemos destacado en este ambito fue de suma importancia la sentencia
165/1994, de 25 de mayo’” que permite el establecimiento de la oficina vasca. Asi, a partir
de ahi, bajo la forma de fundacién de interés publico se constituye la Fundacion Galicia
Europa. Se trata de institucion privada sin fines de lucro, creada para promover todas las
acciones que favorezcan al el acercamiento entre Galicia y Europa y seguir la actividad comu-
nitaria que pueda afectar a la comunidad auténoma. En su seno se albergan diversas enti-

7' Durante la presidencia britanica del 2005 correspondié a Andalucia liderar la representacion autondmica en el Consejo de Ministros.
Pero durante los meses siguientes, por primera vez desde que Espafa ingresa en la Unién Europea, los grupos de trabajo del Consejo
de Agricultura y Pesca se abrieron a la participacién de las Comunidades auténomas. (En relacién con Catalufa, cfr. RAMON, Ricard,
“La presidencia britanica en agricultura y pesca. Aires de liberalizacion (a gusto del Reino Unido...)”, en Informe semestral sobre el
Estado de la Unidn Europea, julio-septiembre 2005, Patronat Catala pro Europa, 2005, pp.30-31, //http:/Awww.infoeuropa.org/cata-
la/Publicacions/inf_semestral/2005uk_es.). Asf, ocurre por ejemplo con el grupo de trabajo de Pesca y Acuicultura, que es coordina-
do por Galicia, participa el viceconsejero de pesca del Gobierno Vasco. Existe una gran expectacion por la debido a la importancia
de este sector en el espacio Atlantico. El Grupo pretende seguir activamente el proceso de reforma de la Politica Comun de Pesca
(PCP) emprendida por la Comision Europea, intentando hacer una valoracién de las implicaciones que la reforma de la PCP puede
tener sobre las Regiones de la Europa del 2006 y prepararlas para ello. Con la participacion gallega en el mismo se pueden atender
a cuestiones como: la conservacion de los recursos pesqueros y la revalorizacion econémica y social de la pesca artesanal que son
temas de interés prioritario para ésta comunidad auténoma y el resto de las regiones atlanticas; o la aplicacién de la legislacién
comunitaria existente en materia de seguridad maritima, o, su refuerzo a través de una exigencia de mayor cooperacion con las
Regiones en el proceso de implantacién y seguimiento de las politicas de seguridad maritima. Este tema resulta importante para la
region gallega tras lo acontecido con el hundimiento del Prestige ante las costas gallegas.

772 La Fundacion Galicia Europa fue creada en 1988. Tiene un régimen juridico de Derecho Privado sui generis, pues acoge a enti-
dades publicas y privadas de Galicia relevantes econdmica y socialmente, al tiempo que en el plano formal es una institucion pri-
vada sin animo de lucro. En su estructura organica destaca la figura del Patronato. A éste ese le encomiendan las funciones de
administracion, gobierno y representacién. El Patronato se conformaria por la Xunta, el Banco Pastor, Caixa Galicia, Caixanova, el
Consorcio de la Zona Franca de Vigo y las Camaras Gallegas de Comercio y esta presidido por el Presidente de la Xunta y bajo la
direccion del Secretario Xeral de Relacions coa Unién Europea e Cooperacion Exterior. Por lo que se observa suu especial natura-
leza juridica como institucén privada sin animo de lucro pero, en la realidad se encuentra vinculada a la Administracion Publica.

73 Recordemos que el Tribunal constitucional en esta sentencia reconoce que, en el .3, que las tareas encomendadas a las comu-
nidades auténomas constitucional y estatutariamente, en muchas ocasiones son tareas de notable amplitud y relevancia en la
vida econdmica y social dentro de sus respectivos limites territoriales. Por ello, no puede excluirse que, para llevar a cabo correc-
tamente las funciones que tenga atribuidas, una Comunidad Autéonoma haya de realizar determinadas actividades, no ya sélo
fuera de su territorio, sino incluso fuera de los limites territoriales de Espafa. Ademads, el fundamento juridico 4 establece que
aun cuando no quepa identificar toda actividad de proyeccion exterior con la materia de «relaciones internacionales», reserva-
da constitucionalmente al Estado, si quedaran fuera de las competencias de las Comunidades autonomas todas aquellas actua-
ciones que si puedan incluirse en ese titulo. De esta manera, el Tribunal determina que: las comunidades auténomas son com-
petentes para ejecutar las disposiciones comunitarias en su territorio y pueden establecer érganos permanentes de representa-
cion ante esos sujetos, dotados de un estatuto internacional, ya que ello implica un previo acuerdo con el Estado receptor o la
Organizacién internacional ante la que ejercen sus funciones. No obstante, la posibilidad de las Comunidades Auténomas para
llevar a cabo actividades de proyeccion exterior se debe entenderse limitada a aguéllas que, siendo necesarias, o al menos con-
venientes, para el ejercicio de sus competencias, no impliquen el ejercicio de un ius contrahendi, no originen obligaciones inme-
diatas y actuales frente a poderes publicos extranjeros, no incidan en la politica exterior del Estado, y no generen responsabili-
dad de éste frente a Estados extranjeros u organizaciones inter o supranacionales.




dades publicas y privadas con el fin de colaborar en &mbitos de la vida de la vida econémi-
ca y social de Galicia. Entre sus funciones la principal es la de informar y asesorar a la socie-
dad gallega en cuestiones relacionadas con la Union Europea’. Para ello, cuenta con una
oficina en Santiago de Compostela y otra en Bruselas. La creaciéon de esta ultima, responde
a la necesidad de contar con un medio que permita conocer de manera puntual e inmedia-
ta temas y actividades comunitarias, en el seno de las instituciones comunitarias que tengan
interés autonémico gallego.

¢) Desde el punto de vista de la Union Europea y respecto en concreto de la Comunidad auté-
noma. Hemos destacado que se ha producido una alteracién competencial gallega por el
desarrollo integrador de la Unién en la que han jugado un papel decisivo el Tribunal
Constitucional fijando doctrina como la referida a la no alteracion del reparto competencial
ad intra’”, la determinacion de la ejecucién comunitaria por las comunidades autbnomas en
funcién de su competencia’, la capacidad para establecer oficinas de representacion auto-
némica en Bruselas, etc’””’. Por otro lado, no podemos olvidarnos tampoco del papel desa-
rrollado por el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas que ha ido precisando el
papel regional en la Unién no sélo desde el punto de vista de los érganos en los que parti-
cipan, especialmente en el Comités de las regiones, sino también sobre su participaciéon
directa como parte legitimada ante el tribunal o sobre sus competencias, ademas de desa-
rrollar doctrina en materia de cuestiones que indirectamente afectan a las regiones’® como
el principio de subsidiaridad, el de primacia y efecto directo del Derecho comunitarios, etc.

d) Y, finalmente en, desde el punto del Estado y su incidencia el marco competencial estable-
cido, las repercusiones de esta incidencia deben remitirse al andlisis de la evolucién practica
de la delimitacion competencial en el Estados de las autonomias, en concreto, a la delimita-
cion e interpretacion jurisprudencial y a las transferencias y delegaciones de normas.

Ademas, cabria incluso ampliar el protagonismo gallego en el dmbito comunitario y autono-
mico, a través de la formulacién de nuevos mecanismos de participacion regional en el pro-
ceso comunitario. Asi, se establecieron recientemente nuevos canales participativos, como
ha sido la ya analizada Conferencia Permanente de Presidentes Autonémicos que surge
como un foro multilateral de cooperacién politica entre las CC.AA-Estado. Pero cabria incre-
mentar esa participacion regional a través del establecimiento de otros instrumentos como
serian un 6rgano de caracter deliberante que resolveria por unanimidad sobre los proyectos
normativos de la UE, o bien reformulando otros, como la designacion de representantes

74| os objetivos de esta fundacién son: contribuir a la formacién europea de jévenes y profesionales gallegos; difundir informa-
cion de interés para la sociedad gallega sobre la Unién Europea canalizar la gestion de intereses gallegos en Europa; promocio-
nar la cultura y economia gallega en Europa con el fin de contribuir al desarrollo de la regién.

72 Sobre esta cuestion, es conveniente la consulta de la postura contraria reflejada en el andlisis de Enoch ALBERTI, sobre le doble
efecto centralizador del la UE sobre las Comunidades Europeas y su compensacién como punto de partida de las nuevas pers-
pectivas de participacion autonémica en el proyecto de constitucion europea. (Cfr. ALBERTI ROVIRA, Enoch, “Las Comunidades
auténomas en la Union Europea: las nuevas perspectivas del Tratado Constitucional y la participacion interna” en ORTEGA
ALVAREZ, Luis, et alii, Las Comunidades en la Unién Europea, centro de estudios constitucionales, Madrid, 2005, pp.11y ss)

77 Sobre el marco juridico constitucional que habilita la participacién autondmica, tanto los titulos competenciales que habilitan la
participacion autonémica como los titulos horizontales que habilitan al Estado para establecer las bases es necesaria la consul-
ta de MONTILLA MARTOS, José A., Derecho de la Union Europea y Comunidades Auténomas, Centro de Estudios Politicos
Constitucionales, Madrid, 2005, pp. 81y ss.

7 Sobre estas cuestiones ya nos hemos pronunciado anteriormente, en el apartado 3.3.1 alli nos remitimos ahora, en concreto,
al analizar el papel desarrollado por el Tribunal Constitucional en la delimitacion competencial autonémica.

778 Cfr. MONTILLA MARTOS, José A., Derecho de la Union Europea y Comunidades Auténomas, Centro de Estudios Politicos
Constitucionales, Madrid, 2005, pp. 49 y ss. El autor destaca la incidencia del TJCE en la determinacion de los principios euro-
peos, asf, por esta via se configura también la participacién regional en el proceso de incorporacion del Derecho de la Union,
en concreto, sobre sus limites europeos.
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autondmicos permanentes en comisiones interadministrativas para asuntos econémicos
comunitarios y las actuaciones de defensa del Estado Espafol ante el Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas.

2. Por otro lado, podemos sefalar cual ha sido el protagonismo gallego, mas alla de las
fronteras comunitarias. Estas acciones se enmarcarian dentro del grupo que habiamos denominado
demas actividades fuera del ambito comunitario. En este caso, podriamos incluir, por su caracter
especifico, las actividades que por sus especiales lazos histéricos, culturales, econémicos y sociales ha
desarrollado Galicia bien con América del Sur —dada la importancia emigratoria gallega—, y con el
Norte de Portugal —por configurar juntas una zona transfronteriza—. Esto supone el establecimien-
to de particulares vinculos econémicos, juridicos, histéricos, sociales y culturales con estos territorios.
Al respecto, podemos sefialar que:

a) En Ameérica del Sur, dada la importante relacién emigratoria con latinoamérica, la comuni-
dad autdnoma dirige una importante politica favorecedora del retorno de emigrados y ayu-
das a las casas gallegas’. Para completar esa labor, ademas, Galicia desarrolla una impor-
tante actividad exterior en los paises latinoamericanos que han sido receptores histéricos de
gran numero de emigrantes gallegos. En los Ultimos afnos, la labor que desempena la comu-
nidad gallega esta creciendo especialmente en el caso de los estados que forman parte del
parte del MERCOSUR™ y de sus asociados™'. En este caso, la comunidad autdbnoma gallega
ha suscrito acuerdos con el Consejo de Desarrollo del Extremo Sur de Brasil —CODESUL—y
la Comisién Regional de Comercio Exterior del Nordeste Argentino —Crecenea Litoral—. En
el resto de sudamérica debemos destacar el Convenio de Galicia con la Asociacion
Latinoamericana de Integracion —ALADI"®*—, de la que forman parte, junto a los estados
del MERCOSUR y asociados, Colombia, Cuba, Ecuador, México, Pert y Venezuela. Y, ade-

72 Al respecto, podemos destacar como acciones politicas gallegas que se anuncian por el Presidente de la Xunta las siguientes: la
modificacion de la Ley de la Galeguidade, la creacion de la figura del Valedor del Emigrante, o la puesta en marcha del Plan
Estratégico de la Emigracién para el periodo 2006-2009 que supondra una importante actualizacién de la politica de emigra-
cion del gobierno.

7% Recordemos que el MERCOSUR del que forman parte Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, surgié6 como un proyecto de inte-
gracién econémica que buscaba aumentar el grado de eficiencia y competitividad de las economias involucradas ampliando las
actuales dimensiones de sus mercados y acelerando su desarrollo econémico. Sus antecedentes mas inmediatos se hallan en la
Declaraciéon de Foz de Iguazl, que data del ano 1985, que se crea una Comisién Mixta de Alto Nivel para la integraciéon entre
Argentina y Brasil. En 1990, Argentina y Brasil suscribieron y registraron en ALADI un Acuerdo de Complementacién Econdmica,
en el que sistematizaron y profundizaron los acuerdos comerciales bilaterales existentes desde los afnos setenta. En 1991 se firma
el Tratado de Asuncién entre los cuatro paises, que opera como el instrumento de caracter internacional destinado a hacer posi-
ble su concrecion y deja abierta la puerta a la adhesion de los demas Estados miembros de la ALADI. Serd el Protocolo de Ouro
Preto, en 1994, el que establece la estructura institucional —Consejo del Mercado Comun, Grupo Mercado Comun, Comision
de Comercio del MERCOSUR, Comision Parlamentaria Conjunta, Foro Consultivo Econdémico-Social y la Secretaria
Administrativa del MERCOSUR—, su personalidad juridica, fuentes juridicas y resolucion de controversias. Desde 1999 existe
una zona libre de aranceles entre sus integrantes con la sola excepcion del azlcar y el sector automotriz y la Unién Aduanera
se encuentra aun en proceso de construccion. Posteriormente, en el afo 2003, las decisiones CMC 11/03 y 18/04 crean la
Comision de representantes permanentes y establecen el régimen de participacion de los estados asociados. Las relaciones entre
el MERCOSUR y la Unién Europea se iniciaron en un principio con la firma de Acuerdos Bilaterales de Tercera Generacién en la
década de los noventa, es decir que abarcan aspectos sustantivos mas allad de lo econémico y comercial. Posteriormente, esta
relacién se formaliza con MERCOSUR con la firma del Acuerdo de Cooperacion Interinstitucional entre las Comunidades
Europeas y el Mercado Comun del Sur en 1992, El didlogo con las instituciones publicas y privadas de la regién gallega y los
miembros de MERCOSUR se vio favorecido el Acuerdo Marco Interregional de Cooperacion suscrito en la CE y el MERCOSUR
en 1995, que consolida las relaciones entre las dos organizaciones internacionales.

# Bolivia y Chile.
%2 | a otra organizacién regional latinoamericana con la que se mantienen fuertes lazos de colaboracion es la Comunidad Andina.
La Xunta firmé un convenio en 2000, que establece un marco genérico para potenciar la colaboracién en temas de interés comdn

como son: la agenda social y la participacion ciudadana, el desarrollo regional, el turismo, la innovaciéon tecnolégica en el area
empresarial, la mejora de las cadenas productivas en sectores de interés mutuo y la politica educativa y ambiental.




mas, podemos destacar que para favorecer la cooperacion, la Xunta de Galicia abrié una ofi-
cina de representacion en Florianopolis (Brasil) en contacto con Santiago y Bruselas y una
antena informativa y una delegacion de gobierno en Buenos Aires, lo que permite disponer
de una informacién actualizada en los dmbitos econémico, empresarial y social. Ademas, la
Xunta mantuvo también relaciones con otras areas latinoamericanas firmando numerosos
convenios bilaterales caracterizados, bien por su dmbito territorial —ciudad de Buenos Aires,
ciertos estados brasilenos y provincias argentinas— o bien por su especificidad estatal —
Gobierno de la Republica del Salvador, Ministerio de Integracién de Paraguay o Secretaria de
Estado de Industria y Minerfa de la Republica Argentina—.

En este ambito, al existir especiales vinculos gallegos y latinoamericanos, podriamos incluir
aquf el hecho de que sea Galicia la encargada de la coordinacion del Grupo relativo a
América Latina dentro de la Conferencia de Regiones Periféricas y Maritimas de Europa —
CRPM—. Esta actividad se cristaliza en 1999 con la elaboracién de un programa de trabajo
conjunto entre la Conferencia de Regiones Periféricas y Maritimas de Europa, el Consejo de
Desarrollo del Extremo Sur de Brasil y la Comisién Regional de Comercio Exterior del
Nordeste Argentino.

b) Con el Norte de Portugal, dados la proximidad geogréfica y especiales vinculos econémicos
y sociales, en 1991 se constituyé la Comunidad de Trabajo entre Galicia y la region Norte de
Portugal™®. Lo que se pretendia con ella era favorecer el desarrollo simultdneo de ambas
regiones, por ello, los fines de esa comunidad de trabajo eran los de estimular y de coordi-
nar la cooperacion transfronteriza e interregional. Pero tales fines de la comunidad de tra-
bajo galaico-lusa carecen de caracter normativo simplemente se trata de un compromiso
mutuo y reciproco. Desde un punto de vista estructural la eurorregion™ se fue desarrollan-
do a través de diversas comisiones sectoriales —agricultura, pesca, infraestructuras, etc—
formadas por érganos de la administracién regional gallega y de la administracién portugue-
sa. Al constituirse las Comunidades Territoriales de Cooperacion’, el esquema organizativo
se completarfa. Al mismo tiempo, se integraria dentro de la estructura de la comunidad de
trabajo el Eje Atlantico del Noroeste Peninsular’®. Ademas, dentro de este dmbito, se firmé
el Protocolo de cooperaciéon con el Consejo Sindical Interregional Galicia-Norte de Portugal
gue supuso el establecimiento de lazos de cooperacién socio-econdémica para mejorar la
situacion socio-laboral de los trabajadores transfronterizos y se acerc6 mas a ambas
regiones con la ejecucion de proyectos de cooperacion transfronteriza financiados por la
Unioén Europea’™.

7% La importancia de esta comunidad de trabajo se observa en el hecho de que el territorio que ambas regiones comprenden suma
una superficie de 51.000 km? y comprende una poblacion de mas de seis millones de habitantes.

® | a eurorregion Galicia-Norte de Portugal es una realidad de cooperacién institucional y empresarial desde hace ya varios anos.

7% Dichas Comunidades Territoriales —Valle del Limia, Cévado, Tamega y Mifio— asocian los ayuntamientos y cdmaras municipa-
les de la frontera gallego-portuguesa.

"5 E| Eje Atlantico del noroeste de la peninsula esta formado por las 18 ciudades principales de la eurorregién Galicia-Norte de
Portugal. Su creacién data de1991 y se integra por 9 ciudades de Galicia —A Corufa, Ferrol, Lugo, Monforte de Lemos,
Santiago de Compostela, Vilagarcia de Arousa, Pontevedra, Vigo e Ourense—, y otras 9 del Norte de Portugal —Viana do
Castelo, Braga, Guimarées, Porto, Vilanova de Gaia, Peso da Réqua, Vila Real, Braganca y Chaves—. Esta constituyé un paso
fundamental para reconfigurar y consolidar el territorio de esta eurorregion, siendo una de sus preocupaciones basicas el uso
conjunto de los recursos turisticos de ambas regiones. Sobre el Eje atldntico, importancia y significado conviene consultar DE LA
PUENTE FERNANDEZ, Leonor. “Geograffa e Historia del Eje Atlantico” en la Revista Bibliogréfica de Geografia y Ciencias Sociales,
N° 204, 15 de febrero de 2000, Universidad de Barcelona, en http://www.ub.es/geocrit/bw-ig.htm.

¥ Dentro de esos proyectos de cooperacion transfronteriza podemos destacar el Interreg Ill-A en el que esta inmersa.
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¢) La accion exterior de la Comunidad autbnoma alcanza otras areas emergentes tanto dentro
del &mbito comunitario como fuera. Entre ellas cabe destacar, en primer lugar, los paises de
Europa Central y Oriental. Asi, las acciones de cooperacién que mantuvo la Xunta con
Polonia fueron numerosas, y que se concentran en la firma de un convenio de colaboracion
con la region polaca de Opole y la puesta en marcha de un proyecto de hermandad en el
marco del programa Phare de la Comisién Europea. También se establecieron contactos con
Rusia, los pafses de Oriente Medio y con ciertas zonas de Africa y se despertaron numerosos
intereses con respecto al continente asiatico.

Vemos, que a pesar del avance que ha experimentado la representacion de la comunidad gallega,
gueda pendiente la mejora de los mismos. Galicia estad cada vez méas presente en la toma de decisio-
nes que les afecta se han sentado las bases. A pesar del avance del proceso autonémico, la conflic-
tividad que su ponia la puesta en marcha del mismo no cesaba aun cuando el Tribunal Constitucional
habfa establecido las bases del sistema autonémico. Esto suponfa un riesgo claro, el de convertir al
maximo intérprete de la carta magna en definidor politico del interés general’®. Ante ese peligro, el
Informe de las Autonomias de 1987 proponia la definicién de mecanismos estables de participacion
autondmica en la definicion del interés general tanto a través de acuerdos de cooperacién voluntaria
como mediante nuevas vias de participacion en los érganos de toma de decisiones. De manera que,
se estableciese un sistema de participacion regional eficaz, estable y multilateral superando el mode-
lo de relaciones bilaterales Estado-Comunidad autbnoma mantenido hasta el momento.

CUADRO SOBRE LA PARTICIPACION GALLEGA EN LA UNION EUROPEA

Clasificacion de las asociaciones La participacion de las regiones
y grupos regionales europeos en la UE
1. GRANDES ORGANIZACIONES ASCENDENTE INDIRECTA
DE NIVEL EUROPEO CARCE, Conferencias Sectoriales,
la Consejeria para Asuntos Autonémicos
ARE o el CMRE. de la Representacion Permanente
de Espafa ante la UE.
2. OTRAS ASOCIACIONES Y ORGANIZACIONES: ASCENDENTE DIRECTA

PROGRAMAS, FUERA DEL CONTEXTO EUROPEO

7.a. Asociaciones creadas alrededor de numerosos pro-
gramas e iniciativas de las Comision Europeas

en el marco de los Fondos estructurales . - )
Delegaciones espafolas érganos en las

2.b. Asociaciones creadas fuera del contexto europeo. instituciones y 6rganos comunitarios y
Que agrupan a regiones que retnen caracterfsticas Oficinas de representacion de las
comunes o problemas comunes y (Asociacién de CC.AA en Bruselas.

Regiones Fronterizas, ARFE, las distintas
Comunidades de Trabajo extendidas por Europa,
Como la Galicia Norte de Portugal, la Trasalpina,
Transpireinaica, de Jura) y el RETI.

3. REDES QUE INCREMENTAN LA DINAMICA DESCENDENTE
Los 4 Motores para Europa, Ejecucién de la normativa comunitaria

algunas eurorregiones, toda una serie de
parnertship econémicos locales

EL CASO DE GALICIA EL CASO DE ESPANA
CRPM, COMISION DEL ARCO ATLANTICO, CARCE, CONFERENCIAS SECTORIALES,
CPLRE, ARFE, ARE. CONSEJERIA PARA ASUNTOS

AUTONOMICOS DE LA REPRESENTACION
PERMANENTE DE ESPANA ANTE LA UE,
DELEGACIONES ESPANOLAS, OFICINAS.

788 Cfr. CORCUERA ATIENZA, Javier, “La «cuestion regional» en Espafia y la construccién del Estado autonémico”, en Curso de
Derecho Publico de las Comunidades Auténomas, Jaime RODRIGUEZ-ARANA y Pablo GARCIA MEXIA coord., INAP, Editorial
Montecorvo, Madrid, 2003, pp.111y ss.




GALICIA EN EL MARCO DE LA UE:
ESPECIAL REFERENCIA AL IMPACTO SOBRE LAS COMPETENCIAS

PUNTO DE VISTA PARTICIPATIVO PUNTO DE VISTA Y COMPETENCIAL

- CARCE, - MARCO CONSTITUCIONAL

- CRPM, - DOCTRINA DEL TRIBUNAL

- COMISION DEL ARCO ATLANTICO, CONSTITUCIONAL. Evolucién.

- CPLRE, - CUESTIONES PENDIENTES.

- ARFE, - ESPECIAL REFERENCIA AL INGRESO EN

- ARE, LA UE COMPETENCIAS CONCRETAS

- ORGANOS COMUNITARIOS (competencias de proyeccion exterior,
(especialmente CRE) especialmente emigracién)

- CONFERENCIA PERMANENTE DE PRESIDENTES

- OFICINA EN BRUSELAS

3.5. Garantias del sistema de listas cerradas al sistema de autonomia y equilibrio federal

De todo lo expuesto hasta el momento podemos destacar que, dentro del caos competencial que
semeja existir en los estados de estructura compleja de corte federal, el Estado autonémico espanol
ha establecido, desde el punto de vista tedrico, como principal mecanismo de delimitaciéon de los
ambitos de poder y autogobierno el sistema de listas cerradas. Este sistema se caracteriza por la fija-
cion de las competencias regionales y del Estado en listados materiales. Para la pervivencia del mismo
como sistema de corte federal se presenta la necesidad del mantenimiento del equilibrio federal.

La distribucién material supone que los entes nacional y territorial pueden dictar normas de igual
rango que podria derogarse mutuamente, pero no sucede asi ya que se trata de normas absoluta-
mente separadas entre si por &mbitos materiales. Es decir, la igualdad de rango legal exigira a efec-
tos de resistencia e invalidacion que se establezca el criterio de la distribuciéon de las materias a efec-
tos de delimitacién competencial’®. Para DE OTTO la distribucién de materias entre las normas de
igual rango es un buen ejemplo de la distribucion territorial del poder legislativo en los sistemas des-
centralizados ya que la distribucién de materias exclusivas de una ley estatal y otras exclusivas a la ley
autonoémica no puede, por definicién, producir el efecto derogatorio.

Sin embargo, en el caso de normativa basica estatal a la que quedan sujetas las Comunidades auto-
nomas supondré la sujecién del legislador autonémico a las bases fijadas por el Estado, hasta el punto
de que la norma reglamentaria que contenga las bases no puede ser derogada por la ley autonémi-
ca, al contrario, la norma autonémica sera nula si la contradice.

De esta manera, observamos que el sistema de delimitacién competencial autondmico se perfila en
la teorfa como un sistema de listas cerradas. En la practica, este modelo de distribucién de materias
se ha definido por su complejidad, evolucién y la necesidad de una concrecién competencial en los
diferentes &mbitos materiales que obliga a un estudio pormenorizado de los diferentes aspectos juri-
dicos y politicos que lo configuran.

8 Cfr. OTTO, Ignacio DE, Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, Ariel editorial, Barcelona, 1987, pp. 92 y ss
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El cierre de nuestro sistema de listas competenciales atributivas de competencias, puede ser cuestio-
nado ya que: resulta necesario la intervencion interpretativa jurisprudencial para perfilar los contor-
nos competenciales precisos de un ente; ademas, la exhaustiva numeracion de materias en la
Constitucion y los Estatutos son sélo un punto de partida basico de esa delimitacion ya que es posi-
ble ir concretando los diversos aspectos competenciales de una materia a través de las delegaciones,
traspasos, etc; por otro lado, la Unidn Europea altera la delimitacion competencial interna al asumir
competencias que corresponden a uno u otro ente territorial; y, finalmente, el sistema de distribucién
de competencias puede sufrir importantes modificaciones si se reforman la Constitucién o los
Estatutos de autonomia.

Es aqui, donde en ultimo término nos hemos centrado a la hora de estudiar el sistema de distribu-
cion competencial autonémico ya que un elemento mas que lo define es el de la evolucién y trans-
formacién, elemento que se pone de manifiesto de un modo mas evidente en el momento en que
alguna de las bases que sostienen la distribuciéon competencial se altera. Un elemento que se pone
de manifiesto de un modo maés evidente en el momento en que alguna de las bases que sostienen la
distribucién competencial se altera para adaptarse a verdadero desarrollo practico del Estado que de
un modelo centralizado avanza a nuevas formas de organizacion politica de corte federal en pos del
protagonismo regional alcanzado desde un punto de vista juridico, politico, econémico, y social.

Lo importante una vez mas es el mantenimiento del equilibrio federal para la pervivencia y desarrollo
del propio modelo de organizaciéon politica territorial. Las reformas estatutarias y constitucional pro-
puestas incidiran de un modo directo sobre lla distribucién competencial, por ese motivo hemos de
abordar en un apartado especifico las propuestas reformuladoras que se plantean y que definiran el
ulterior marco competencial autonémico y el inicio de una nueva etapa del Estado de las autonomias.




3.
LA ULTERIOR EVOLUCION
DE LAS ESTRUCTURAS

205







Introduccién: La ulterior Reforma

Actualmente, los fenémenos de descentralizacion e integracion politica soportan la configuracion del
nuevo paradigma estatal. Para comprender, como se desarrolla este elemento politico, debemos dete-
nernos en el estudio concreto de los fenémenos que lo configuran. En el capitulo segundo centraba-
mos nuestro trabajo en el anélisis de la configuracién de la autonomia gallega en el marco del Estado
autondmico mediante el analisis de los parametros competenciales.

El contexto en el que debemos situar el estudio es el del fendmeno de integracion politica en que nos
hallamos, la Unién Europea. La integracion europea responde a la idea de un nuevo contexto politi-
co el multilevel constitutionalism™. En este dmbito ha de comprenderse que, el avance de los proce-
sos internos de desarrollo de autogobierno regional han de enmarcarse en un nuevo proceso supra-
estatal que define la evolucion del Estado espafol al igual que el italiano, el aleman, britanico™ en
los que se desarrollan el autogobierno regional.

7 Recordemos que este concepto fue desarrollado en los uUltimos afos del siglo XX a partir de la idea de multigobierno y para
referirse a la existencia de distintos niveles constitucionales coexistentes en la Union Europea, sobre los elementos que concu-
rren en la Unién Europea que responden a este multiconstitucionalismo ha de consultarse PERNICE, Ingolf, “Multilevel consti-
tutionalism in the European Union”, European Law Review, vol. 27 n° 5, october, Sweet & Maxwell and Contributors, London,
2002, pp. 514-515.

1 Sobre este tema debemos precisar que parte del debate sobre el futuro de Europa se centra en la cuestion de si la UE debe o
no ser mas ‘federal’, lo que su pone un reconocimiento implicito de la existencia de elementos federales en la Union Europea
o si se trata de un modelo de federalismo distinto a los modelos tedricos conocidos hasta ahora y que se referian a estados y
no a entes integradores de los mismos, el llamado intellectual puzzle. Este término ha sido empleado por BURGESS, para refe-
rirse al hecho de que la Unién Europea, no siendo un Estado, sin embargo, su proceso de integracién presenta elementos tanto
federales como confederales, (Cfr. BURGESS, M., Federalism and European Union, Political idea, influences and strategies in the
European Comunity, 1972-1987, Roudge, London, 2000, pp. 253-272). Lo que se enmarcaria dentro de la tendencia acusada
que manifiesta el término estado-nacion a partir de la segunda guerra mundial, sobretodo, a partir de la década de los seten-
ta, en el que al disminuir la soberania estatal e incrementar la constitucionalidad interestatal se unen el caracter confederal y
federal en estos entes suprestatales. (Cfr. ELAZAR, Daniel, Constitutionalizing Globalization. The Postmodern Revivial of
Confederal Arrangements, Rowman & Littlefield Publishers, INC., Oxford, 1998)
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La apertura y flexibilidad del proceso autonémico permiten adaptar a las necesidades politicas y juri-
dicas que se plantean. La capacidad de respuesta que ofrecen el modelo autonémico para atender
las demandas de autogobierno regional bajo el contexto multiconstitucional y en atenciéon a su carac-
ter simétrico requiere un estudio especifico de la cuestion. El nuevo paradigma de Estado federal
requiere el equilibrio entre la unidad y diversidad, el gobierno y el autogobierno compartido. El Estado
de las autonomias y atraviesan una etapa de reformas que ha de atender al equilibrio federal.

Las causas que han dirigido estas formas de Estado a una nueva fase han sido diversas y especificas. El
desarrollo del gobierno autonémico ha generado una serie de problemas de autogobierno que plante-
an como posible solucion la reforma constitucional y estatutaria. El estudio del desarrollo de éste proce-
so requiere que nos detengamos ahora en la caracterizacién del nuevo periodo en el que se hallan inmer-
sos y centremos su andlisis en las causas y propuestas de reforma presentadas en cada uno de ellos.

1. Las reformas en el modelo espaiol

En los Ultimos afos se han planteado con un mayor protagonismo politico demandas y propuestas
de la reforma estatutaria y constitucional como medida para impulsar el desarrollo del Estado de las
autonomias™2. En el proceso autonémico, el papel que interpreta el Estado se caracteriza, en el ambi-
to de las competencias, por ser un papel de protagonista. Un protagonismo competencial que ha
desarrollado el Estado ya que no hay practicamente ninguna decisién legislativa estatal que no afec-
te a los intereses competenciales o materiales de las comunidades auténomas Incluso, en el ambito
de la gestion administrativa, el sistema de distribucion de competencias llega a producir unas conse-
cuencias similares.

El Estado, continuamente, aprueba normas que inciden sobre la 6rbita de los intereses autonémicos,
como ya hemos destacado, esto produce dos efectos como sefiala MUNOZ MACHADO™ “un cierto
desaliento de los gobernantes autonémicos y una proclividad a aplicar la nueva legislacion”.

Estos dos efectos, en general, crean un clima de tension, sobre todo si son distintos los partidos gober-
nantes en la comunidad auténoma y en el Gobierno central. Por lo que, como veremos, se hace impres-
cindible que la Camara Alta funcionase plenamente, ya que en la legislacion estatal se ven afectadas
muchas competencias autonémicas que requieren una representatividad real en el momento de elabo-
rar y adoptar esas leyes. Mejorar la participacion autonémica es fundamental para evitar las resistencias
y alcanzar el consenso no sélo a nivel interno sino también desde el punto de la Unién Europea.

Asi, existen una serie de razones que se alegan a la necesidad de la reforma estatutaria y constitucio-
nal’®, como paso siguiente en el proceso autonémico:

Lo que se pretende es una clarificacién federal que nos llevaria a atender a la experiencia comparada y nos alejaria de una “bal-
canizacién” del modelo establecido con el fin de solucionar los problemas ya indicados del Estado de las autonomias. (Cfr.,
MAIZ, RAMON, “Unha perspectiva federal e pluralista para a Reforma do Estatuto de Autonomia para Galicia” en VV.AA.
Pasado, presente e futuro do Estatuto de Autonomia para de Galicia, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Vigo, Vigo,
2006, p. 77).

7 Vid. MUNOZ MACHADO, Santiago, “La praxis autonémica en el modelo espafiol”, en Praxis autonémica modelos comparados
y modelo estatal, Coleccion Investigacion para la Autonomia, Actas de la | Semana de Derecho Publico, San Sebastian, julio,
1986, p.129.

4 a concurrencia de estos elementos pueden entenderse como justificativos, desde un punto de vista de la ontologia juridica, de una
reforma normativa. En este sentido, FERNANDEZ RODRIGUEZ y SANJURJO RIVO indicaban que la insatisfactoria regulacién normati-
va de la realidad social serfa el argumento mas fuerte pero el problema se halla en determinar si existe o no adecuaciéon de la
Constitucién y los Estatutos a la realidad competencial. (Cfr. FERNANDEZ RODRIGUEZ, José J., SANJURJO RIVO, Vicente A., “Las com-
petencias de la comunidad auténoma de Galicia: Perspectivas de reforma” en Repensando o autogoberno: Estudos sobre a reforma
do estatuto de Galicia, Xosé A. SARMIENTO MENDEZ (coord.), Universidade de Vigo, Vigo, 2005, pp. 200 y 201). La voluntad poli-
tica serd la que lo determine y, por lo tanto, ella dirigira la efectiva reforma normativa si bien bajo los procedimientos establecidos.




a) Gran parte de la doctrina ha sefalado que las alteraciones en la delimitacion competencial
producida sobre todo por la ingerencia del Estado en los &mbitos materiales autonémicos a
través de las leyes de bases han propiciado que las comunidades auténomas destacasen el
déficit de autogobierno y la necesidad dar un impulso al dmbito competencial autonémico
a través de las reformas estatutarias’. Ademas, el uso extensivo de los conceptos de inte-
rés general o suprautondmico, del alcance supraterritorial, y el uso expansivo de los titulos
competenciales estatales de caracter horizontal, la clausula de supletoriedad o el estableci-
miento de condiciones bdasicas de igualdad han habilitado actuaciones estatales en dmbitos
y materias més alla de sus competencias, lo que configura para ALBERTI una filosofia subya-
cente en las bases de una forma de actuacién perturbadora para la autonomia politica de
las comunidades™®.

b) El impulso de la participacién autondmica mediante reforma Senado. Otro elemento, cons-
tantemente cuestionado dentro del Estado de las autonomias, ha sido el papel de inoperan-
cia del Senado como cdmara de representacion territorial”’. Desde las primeras legislaturas
la actuacion del Senado se caracterizé por su escasa aportacion, al ser una duplicaciéon del
Congreso, por parecer una camara subordinada a él y la débil representacién que realizaba
de las comunidades auténomas las cuales se veian de una instancia donde discutir y partici-
par en las decisiones del Estado que le afectaban™. La conveniencia de la reforma del
Senado fue un debate que se inici6 en la década de los ochenta y que culmind con una
reforma reglamentaria y con la creacién de la Comision General de las Comunidades
Auténomas en 1994, integrada por el doble nimero de senadores que las demas comisio-

7 QUADRA-SALCEDO JANINI, Toméas DE LA, “(Es el Estatuto de autonomia una norma capaz de modular el alcance de la legisla-
cion bésica del Estado?”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, volumen 72, Centro de Estudios Politico Constitucionales,
Madrid, 2004, pp. 135-161

76 Cfr. ALBERTI ROVIRA, Enoch "“El blindaje de las competencias y la reforma estatatutaria” en Revista catalana de dret public,
num.31, Escola d’Administracié publica de Catalunya, Barcelona, 2005, pp.115 y ss.

7 AJA destaca que la reforma del Senado se plantea desde un doble sentido: por su escasa utilidad y por el gran vacio que pre-
senta el Estado autondmico, la carencia de una cdmara autonémica de didlogo y representaciéon autonémica en las institucio-
nes centrales del Estado. (Cfr. AJA, Eliseo, “La reforma constitucional del Senado clave del futuro constitucional” en VV.AA.
Hacia una Espana plural, social y federal. 25 Reflexiones, La Fundacié Catalunya Segle XXI, Editorial Mediterrania, Barcelona,
2005, p. 247).

7 La Constitucion configura al Senado de una manera compleja, distinta a otra camara conocida tanto por la eleccion de los
Senadores—en parte por los ciudadanos y en parte por los parlamentos autonémicos—, y con poderes inferiores al Congreso,
con escaso poder de control sobre el salvo en los asuntos que afecten a las comunidades auténomas sin llegar a ser como el
Bundesrat aleman. Por ese motivo, los grupos parlamentarios aprobaron la formacién de una ponencia para el estudio de la
reforma constitucional, esta fue abandonada en 1996 y retomada posteriormente, pero, finalmente no se llegd a ninguna con-
clusion. Actualmente, tras las elecciones de marzo del 2004, parece retomarse de nuevo las iniciativas de reforma del Senado.
Lo que se pretende, en todo caso, es que esta cdmara se convierta en la maxima instancia de las relaciones intergubernamen-
tales y no en una simple mejora como cdmara parlamentaria. Finalmente, esta reforma ha de concretarse en los siguientes tér-
minos: el tipo de reforma que se pretende —si busca la representacion territorial, continuar el esquema de Cortes, o revisar el
texto constitucional ante una reforma tan importante del Senado—; la busqueda de la operatividad de los senadores; el probar
si la reforma pretende cambiar el modelo de Estado y pasar de un Estado autonémico al de un Estado confederado; vy si esa
reforma satisfaria las demandas nacionalistas. Algunos autores, como AJA, apuestan porque esa reforma del Senado supusiese
la adopcion de un modelo como el aleman, porque supondria una serie de ventajas como: la participacién autonémica en la
adopcion de cualquier normativa estatal en el &mbito competencial, la configuracién de una verdadera y eficaz instancia auto-
nomica de participacion en las politicas generales del Estado que les afectasen, la participacion en la designacion de los miem-
bros de instituciones centrales —cuatro miembros del TC, la mitad del CGPJ, etc— que corresponden al Senado, pero, sobre
todo, el mayor progreso se estableceria en el seno del Consejo de la UE. (Vid. AJA, Eliseo, “La consolidacion definitiva del
Estado...” pp. 239-269, y, El Estado autonémico. Hechos diferenciales...pp. 245 y ss.) En cualquier caso, el modelo aleméan pre-
senta también elementos cuestionables, por este motivo la propuesta de reforma deberia considerar los problemas del modelo
germano destacados por DARSNSTADT que configuraria al Senado aleman mas que en una camara legislativa representativa de
las regiones en un segundo ejecutivo. (Cfr. DARSNSTADT, Thomas, La trampa del consenso, estudio introductorio de Francisco
Sosa Wagner, Fundacién Alfonso Martin Escudero, editorial Trotta, Madrid, 2005) De este modo, evitariamos una reforma inne-
cesaria 0 que adolezca de mas defectos que virtudes.
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nes, con Mesa y Junta de portavoces propias y con amplias funciones consultivas. Aunque
esta comision constituye la instancia central del Estado con mayor representacion autonémi-
ca, sin embargo, en la practica adolece de las mismas limitaciones que padece el Senado,
por lo que fue insuficiente esta reforma.

¢) Otro problema que ha aparecido, en estos afios, ha sido el de la administrativizacion. Este
es un fenémeno que no afecta por igual ni a todas las comunidades autdbnomas ni a todos
los &mbitos materiales. Para poder administrar con eficacia es preciso dominar con plenitud
la materia con la que se administra y este es el principal problema con el que se han encon-
trado las comunidades autdbnomas a la hora de establecer y desarrollar las distintas adminis-
traciones autonémicas’.

d) Las demandas nacionalistas de ruptura de la homogeneidad competencial, surgen como la
paradoja del problema nacional® en el que, tras la homogeneidad conseguida con la for-
mula inédita del ‘Café para todos’, las propuestas de incremento competencial autonémico
se dirigen hacia diferenciacion artificiosa que es ligada a una mayor descentralizacion del
modelo. Se busca lograr recuperar una supuesta o real identidad que funcione como factor
de cohesion ideoldgica. Incrementa la presion descentralizadora a la vez que se plantea el
problema de la supervivencia de los nacionalismos que han de conjugarse con los principios
de unidad y solidaridad de nuestro ordenamiento.

e) La asuncion de competencias por la Unién Europea que produce una alteracion del reparto
competencial del Estado autonémico. Esa alteracién suponia no sélo que el Estado espafiol
perdiese competencias en favor del ente integrador sino que se recentralizasen en el prime-
ro competencias que correspondian a las comunidades auténomas al ser el Estado el respon-
sable por el incumplimiento del Derecho comunitario y al participar en la adopcion de la
legislacion comunitaria que versase sobre esas facultades. Al respecto, el Tribunal
Constitucional se pronuncia sefialando que no se produce alteracion alguna sobre el repar-
to competencial interno, a la hora de ejecutar la normativa comunitaria®'. Por ello, autores
como ORTEGA, sefialan que el proceso de integracion europea se ha manifestado en el
ordenamiento juridico espafiol de una forma compleja y plural, y dentro de un marco respe-
tuoso del pluralismo interno proclamado en la CE, y conforme a la interpretacion de TC®.

f) Otra de las cuestiones destacadas por la doctrina que justificarian este nuevo proceso de
reforma seria el llamado “desacoplamiento entre la realidad constituida y la estructura cons-
titucional"®*. Es decir, la carencia constitucional de una estructura institucional adecuada a
la generalizacion del sistema de las autonomias. Como hemos destacado, ni el Senado opera
como segunda camara legislativa —dadas su composicién y competencias—, ni el Tribunal

" La opacidad del titulo VIl de la CE, al contener éste pocas referencias claras al modelo administrativo, ha determinado que las
comunidades auténomas no han podido encontrar un espacio suficiente para poder establecer sus politicas. Frente a ellas,la
actuacion del Estado ha aumentado, de manera que a las autonomias sélo les ha quedado un papel residual y complementa-
rio de la actuacion estatal.

%0 BLANCO VALDES, Roberto L., “Nacionalidades histéricas y regiones sin historia. Algunas reflexiones sobre las cuestiones de los
nacionalismos en Espafa”, en Revista Parlamento y Constitucion, nimero 1, Cortes de Castilla-La Mancha, Toledo, 1997, pp.
33-75, y BLANCO VALDES, Roberto L., Nacionalidades historicas y regiones sin historia: a propdsito de la obsesion ruritana,
Madrid, Alianza, 2005, pp .23, 55y 83

&1V/d., entre otras, la STC 236/1991, fj 9.

&2 Cfr. ORTEGA, Luis, Reforma Constitucional y Reforma Estatutaria, civitas, Madrid, 2005, p. 94.

%3 Cfr. LAGASABASTER HERRATER, “La reforma de los estatutos de autonomia: Una reflexion sobre su teoria y practica actuales”
en Revista catalana de dret public, nim.31, Escola d’Administracié publica de Catalunya, Barcelona, 20005, pp.20 vy ss.




Constitucional o poder judicial refleja en el nombramiento de sus miembros esa generaliza-
cion autondmica. Lo que produciria problemas de funcionamiento del Estado autondmico.

g) La reforma estatutaria se presenta como una solucion a tales problemas pero desconectada
injustificadamente de la reforma constitucional®. Los proceso de reforma de los problemas
del modelo autonémico se presentan de una forma desconecta e incluso paraddjica. Como
hemos determinado hasta aqui, lo que se cuestiona principalmente del Estado de las auto-
nomias es de nivel competencial alcanzado por las mismas y su escasa participaciéon. Como
alternativa se presenta la reforma de los estatutos para incrementar el autogobierno y solu-
cionar los problemas suscitados. Ahora bien, la base del sistema autonémico, es la
Constitucion, y se plantea la reforma estatutaria como previa a la reforma constitucional®®.
De esta manera, aprobada la reforma constitucional, las reformas estatutarias operadas res-
pecto al anterior sistema constitucional vigente podrian carecer de sentido. Se plantea, asf,
la paradoja de la reforma del edificio competencial autonémico no por los cimientos consti-
tucionales sino por los pilares estatutarios. Lo cual no tendria mayor consecuencia si no se
realizase la reforma constitucional, pero si no es asf, cabe que se planteé de nuevo reformas
estatutarias de adaptacion al nuevo disefio constitucional reformado.

h) A esta lista de cuestiones debemos afadir la referida a la calidad de autonomia regional para
poder ejercer las competencias. El problema por lo tanto no se halla en la cantidad de com-
petencias reconocidas®® sino en la calidad de la autonomia pues diversas circunstancias han
limitado el pleno ejercicio de los poderes autonémicos que formaria parte de la estrategia
denominada por como blindaje de las competencias®.

) Un problema adicional, que se plantea a la hora de referirnos a las reformas estatutarias es
el de sus limites. En este sentido, hemos de subrayar que no cabe una reforma libre y sin
mas de los Estatutos. Estas reformas han de realizarse respetando las limitaciones constitu-
cionales de manera que no pueden delimitarse las competencias estatales o el ejercicio de
las mismas a la hora de configurar las competencias autonémicas, ni se puede regular con
excesivo detalles aspectos materiales de las competencias autonémicas. Ademas, se corre un
grave riesgo si se generaliza la idea de la reforma libre de los Estatutos fuera de los limites
constitucionales que serian redefinidos por una reforma constitucional posterior. Ese riesgo
es doble: por un lado serfa irrespetuoso frente al principio de jerarquia normativa y supre-

84 Cfr. ORTEGA, Luis, Reforma Constitucional y Reforma Estatutaria, civitas, Madrid, 2005, pp. 13y ss. En estas paginas el autor
conecta esa falta de relacién entre los procesos estatutarios con la inexistencia de un diagnostico del funcionamiento del mode-
lo autondmico en los veinticinco afos de operatividad. Esa falta de diagnéstico se manifestaria en el funcionamiento de la soli-
daridad, ya que se correria el riesgo de omitir la necesidad del equilibrio econémico, y, en el funcionamiento de la Espana plu-
ral en pos de los intereses de cada comunidad.

%5 Como veremos dentro de las diversas propuestas de reforma estatutaria en este sentido algunas ya han sido aprobadas, casos
de Cataluna, Andalucia o Valencia entre otros.

¢ Es cierto que, las comunidades auténomas a lo largo de estos afos han puesto demandado de un modo continuo el traspaso
de instrumentos, medios, y funcionarios que permitan el desarrollo de aquellas competencias que le corresponden en funcion
de los Estatutos y la Constitucion. Sin ese traspaso realmente no se cumple cuantitativamente la delimitacién competencial esta-
blecida. Ahora bien, lo importante a la hora de definir las cotas de autogobierno regional va a ser no tanto el nimero de com-
petencias autonémicas si no la entidad de las mismas, por ello, en el ambito de los traspasos competenciales lo interesante es
que lo mismo se produzcan sobre cuestiones de entidad. Por ejemplo, la Comision mixta de transferencias Estado-Asturias acor-
do el 27 de julio la transferencia autonémica de la gestién de la justicia asi como se la amplicacién de su capacidad normativa
sobre determinados tributos, de esta manera se convierte en la primera comunidad autébnoma que ve ampliada esta capacidad
normativa sobre una cuestién tan trascendente como la capacidad normativa tributaria.

7 Cfr. ALBERTI ROVIRA, Enoch “El blindaje de las competencias y la reforma estatutaria” en Revista catalana de dret public,
num.31, Escola d’Administracié publica de Catalunya, Barcelona, 2005, pp.109 y ss.
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macia constitucional y, por otro, la reforma estatutaria no podria ser aprobada por las Cortes
dada su inconstitucionalidad®®.

) Aestos factores comunes en todo el Estado de las autonomias debemos anadir otros precu-
liares relativos de un modo especifico a una concreta Comunidad auténoma. Asf, por ejem-
plo, en el caso de Galicia, cabe destacar la denominada “encrucijada gallega”®®. El proble-
ma que se plantea es el de la alternancia politica-electoral en el gobierno gallego en el que
por su reciente historia politica, por la continuidad del candidato vencedor, el cargo de
Presidente de la Xunta ha dejado de ser un cargo politico para convertirse en el de un lider
de los gallegos. Esto habia generado una especial situacion de deterioro de la vida parlamen-
taria dado las fuertes lineas de clientelismo y control de los medios informativos. A esta
situacion se anadia el hecho de que la Unica alternativa que se presenta como defensora del
interés popular de un modo excluyente es la del identificado como partido nacionalista galle-
go. La paradoja nacional indicada en el anterior apartado se plantea en el caso de Galicia de
un modo maés acuciado ya que la defensa de la identidad gallega se vincula Unicamente al
partido nacionalista y como un sistema de choque al deterioro de la vida parlamentaria sur-
gida de la larga permanencia en el poder de un lider carismatico. La alternancia se erigia
como la Unica garantfa de la recuperacion del funcionamiento del sistema parlamentario
gallego el hecho de que se logre mediante una coalicién de partidos ofrece una mayor segu-
ridad frente al caciquismo y reflejo la imperiosa necesidad que suponfa el cambio del poder
que logré un acuerdo entre partidos.

Estos problemas sefalados, entre otros, son los que en los Ultimos afos han propiciado la idea de la
necesidad de un nuevo impulso en el Estado de las autonomias®® que estaria materializado en las
diversas propuestas de reforma del modelo disefiado por la Constitucién y los Estatutos de autono-
mia. La doctrina comienza a hablar de la reformulacién del Estado de las autonomias en el que la
legislacién autonémica comienza a percibirse como una legislacion secundaria. Esa reformulaciéon o
impulso autonémico debe asegurar el mantenimiento del equilibrio federal®'.

Las propuestas de reforma presentadas oficialmente pueden ser agrupadas en dos grandes grupos,
por un lado las propuestas de reforma constitucional y por otro lado las propuestas de reforma de los
estatutos de autonomia. En este apartado de un modo breve expondremos en qué se han materiali-
zado tales propuestas y en qué documentos las hallamos.

5 Cfr. TAJADURA TEJADA, Javier, "La reforma del Estatuto de Catalufa: propuestas y limites”, en Carles VIVER | PI-SUNYER et alii,
La reforma de los Estatutos de autonomia. Especial referencia al caso de Cataluia, Foro de la Estructura territorial del Estado,
Centro de Estudios Politico Constitucionales, Madrid, pp. 72 y ss.

° Esta situacion fue definida por BLANCO VALDES como la situacién dificil en que no se sabe que conducta sequir ya que la alter-
nancia entre partidos de gobierno en Galicia parece para algunos no ser una garantia por si para la mejora del funcionamien-
to del sistema democratico. (Cfr. BLANCO VALDES, Roberto L., “La nacién arrojadiza. (La encrucijada gallega)”, El noticiero de
las ideas, numero 7, julio-septiembre, Comeresa prensa, Madrid, 2001, pp. 58 y ss)

#9En este sentido MAIZ sefiala que han de fijarse unas bases para la reforma. En el caso del Estatuto de autonomia de Galicia,
esas bases serfan: la integracion de Galicia como nacionalidad en una unidad plural, la mejora de la calidad democratica del sis-
tema de autogobierno, el reforzamiento del poder judicial en el bloque de constitucionalidad, una mayor federalizacion del sis-
tema en la representacion del Senado, y el incremento del gobierno compartido a nivel interior y exterior. La idea que defiende
el autor es la de pasar de un federalismo de cooperacién al de competicion entre las comunidades federadas que se co-impli-
quen. (Cfr., MAIZ, Ramén, “Unha perspectiva federal e pluralista para a Reforma do Estatuto de Autonomia para Galicia” en
VV.AA. Pasado, presente e futuro do Estatuto de Autonomia para de Galicia, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Vigo,
Vigo, 2006, pp. 75y ss.)

' Cfr. JIMENEZ ASENSIO, Rafael, La Ley Autonémica en el sistema constitucional de fuentes del Derecho, Generalitat de
Catalunya, Institut d’Estudis Autonomics, Marcial Pons, Barcelona, 2001, p. 28.




1.1. El proyecto de informe de reforma de la Constitucion espahola

Dada la evolucién del Estado de las autonomias, en el que el incremento competencial homogéneo
surge como una consecuencia légica de la racionalizacién del modelo®?, aparecen problemas estruc-
turales que plantean la necesidad de una reforma constitucional®”. Desde este punto de vista, la pro-
puesta de reforma del modelo de Estado de las autonomias se materializarfa mediante la reforma de
la Carta magna®'". Pero, frente a la mutacién constitucional es decir, la modificacion del significado y
el alcance de determinadas disposiciones constitucionales, se plantean simples reformas puntuales.

Para tal fin, el Consejo de Estado se erige®*, como institucion asesora, en una pieza clave en el ana-
lisis de cualquier reforma constitucional. En el seno de este Consejo®® se cred una Comision de
Estudios y se ha establecido un vinculo estrecho con el Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, organismo dependiente del Ministerio de la Presidencia.

Por todo ello, al no haber sido materializada todavia la propuesta de reforma constitucional para ana-
lizar cudles son los elementos susceptibles de una modificacién debemos analizar al documento ela-
borado desde la Comisién de Estudios y aprobado por el Consejo de Estado con tal fin. Ese docu-
mento es simplemente un informe sobre las modificaciones de la Carta magna.

Asi, la Comision de estudios prevista elabord un proyecto informe sobre las modificaciones de la
Constitucion espafiola que presenté 26 de enero del afio 2006°". El Consejo de Estado aprobd el 16

82 Cfr. BALAGUER CALLEJON, Francisco, "Comentario a «la reforma de los Estatutos de autonomia» de Carles VIVER | PI-SUN-
YER", en Carles VIVER | PI-SUNYER et alii, La reforma de los Estatutos de autonomia. Especial referencia al caso de Catalufa,
Foro de la Estructura territorial del Estado, Centro de Estudios Politico Constitucionales, Madrid, pp. 41y ss.

&3 Sobre esta cuestion, debemos subrayar que no cabe que exista contradicciones entre la Constituciéon y los Estatutos de auto-
nomia por lo que la reforma de la Constitucion exigira la derogacién de aquellas que sean contrarias a la reforma introducida
y la reforma de los estatutos de autonomia para su adecuacion a las nuevas previsiones constitucionales. En este sentido se pro-
nuncia RUIPEREZ ALAMILLO cuando se refiere a la rigidez constitucional y estatutaria como instrumentos de garantia de la exis-
tencia politica del Estado y de las Comunidades auténomas. (Cfr. RUIPEREZ ALAMILLO, Javier, La proteccién constitucional de
la autonomia, Temas clave de la Constitucion espafola, editorial Tecnos, Madrid, 1994, pp. 228-229).

4 Sobre esta idea la doctrina ha criticado la reforma constitucional planteada desde el Gobierno de la Nacion, por limitarse a la
introduccion de referencias autonémicas lo que resulta insuficiente a la hora de resolver los problemas estructurales del Estado
autonomico y al ser insuficiente para adecuar la norma a la realidad politica. En cambio, se propone que las reformas constitu-
cionales tuviesen como objeto constitucionalizar el reparto del poder sobre el principio de igualdad entre las comunidades auté-
nomas. Asi, la reforma constitucional deberia dirigirse a asegurar la igualdad territorial y confirmar los techos competenciales
alcanzados en la Constitucion formal (Cfr. TAJADURA TEJADA, Javier, "La reforma del Estatuto de Catalufa: propuestas y limi-
tes”, en Carles VIVER | PI-SUNYER et alii, La reforma de los Estatutos de autonomia. Especial referencia al caso de Cataluia,
Foro de la Estructura territorial del Estado, Centro de Estudios Politico Constitucionales, Madrid, pp. 74 y ss).

#5El Consejo de Estado, en pleno, fue llamado por acuerdo del Consejo de Ministros a “que informe sobre las modificaciones de
la Constitucion Espafola que se contienen en el documento que se acompana (...) en los términos y con los objetos reflejados
en el referido documento” (Vid. el Acuerdo del Consejo de Ministros de 4 de marzo de 2005).

8¢ Los cambios en este érgano creado en el siglo XVI no han sido gran trascendencia, pese a que su estructura —consejeros per-
manentes, natos y electivos— en poco ha variado desde la llegada de la democracia.

#7Todas estas cuestiones serian tratadas en la sesion plenaria a la que estarfan llamados los Consejeros permanentes —Landelino
Lavilla, Miguel Rodriguez-Pifiero, Jeronimo Arozamena, Fernando de Mateo, Antonio Sanchez del Corral, José Luis Manzanares
y Miguel Vizcaino—. También estarian llamados los consejeros natos, aquellos que lo son por razéon del cargo que desempenan,
es decir por, el presidente de la Real Academia de Jurisprudencia, Landelino Lavilla; el presidente de la Real Academia de Ciencias
Politicas, Enrique Fuentes; el presidente del Consejo Econdmico y Social, Jaime Montalvo; el Director de la Real Academia
Espanola, Victor Garcia de la Concha; el Fiscal General del Estado, Candido Conde-Pumpido; el Jefe del Estado Mayor de
Defensa, teniente general Félix Sanz; el presidente del Consejo General de la Abogacia, Carlos Carnicer; el presidente de la
Seccién Primera de la Comision General de Codificacién, Luis Diez-Picazo; el Abogado General del Estado, Joaquin Fuentes
Bardajf; el director del Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, José Alvarez; y el Gobernador del Banco de Esparia, Jaime
Caruana. También estarian llamados a ese Pleno los consejeros electivos —Aurelio Menéndez, Manuel Diez de Velasco, José
Joaquin Puig de la Bellacasa, Santiago Valderas, Juan José Badiola, Rafael Gomez-Ferrer, José Luis Meilan, Juan Ramoén Quintas,
Pedro Cruz Villalén y Josefina Gémez Mendoza—, ademas del secretario general, José Marfa Martin Oviedo.
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de febrero ese proyecto bajo el titulo de Informe sobre las modificaciones de la Constitucion espafio-
la si bien con algunas modificaciones. El resultado es la aprobacion tanto de las cuestiones que plan-
tea el gobierno sobre las que entiende necesaria la modificacion constitucional —que serian: la supre-
sion de la preferencia del varén en la sucesién al trono; la recepcion en la Constitucion del proceso
de construccién europea; la inclusion de la denominacién de Comunidades autonomas; y, finalmen-
te, la reforma del Senado— asi como de otras cuestiones que el gobierno no habia planteado.

De un modo sucinto podemos concretar que en ese informe se plantean, respecto a esos puntos, las
siguientes modificaciones:

a) En relacion con la preferencia del varén en la sucesion al trono se plantea la necesidad de
reformar la redaccion del Titulo segundo, eliminando simplemente esa mencion®'®,

b) Respecto a la reforma del Senado se establece una nueva composicion que ponga el énfa-
sis en la demarcacién autondmica pero sin prescindir de la ciudadania a la hora de renovar
la Camara territorial®™ se plantea, por un lado, reducir el nimero de senadores de manera
que se eliminarian veinticinco; y por otro lado, se establece la necesidad de modificar el
calendario electoral de manera que las elecciones a la Cdmara bajo coincidan con las elec-
ciones autonémicas con el fin de reforzar el caracter de representacion territorial del Senado.
De esta manera, el Senado se configuraria como una Cadmara permanente, a diferencia del
Congreso, que se renovaria parcialmente de forma simultdnea a las elecciones en cada
Comunidad auténoma, lo que propiciaria una similitud entre las mayorias en cada territorio
y las preferencias de los electores para la Camara Alta.

¢) En materia autonémica® se plantea la necesidad de incluir una referencia a las comunida-
des auténomas®' en el texto constitucional asi como una nueva redaccién del articulo 143
con el fin de que se concrete el principio de solidaridad para asegurar las obligaciones soli-
darias entre las comunidades auténomas. Al mismo tiempo, se propone incluir un recurso
previo de inconstitucionalidad sobre la necesidad de verificar la constitucionalidad de pro-
yectos de reformas estatutarias, la fijacién de un techo competencial autonémico en el texto
constitucional y la anulacion de la Disposicién transitoria que permite a Navarra adherirse al
Pafs Vasco, para dejar cerrada esta posibilidad.

#5El Consejo establece que se supriman en el articulo 57.1 de la Carta magna las nueve palabras que aluden a la preferencia del
varén. Si bien la reforma soélo se aplicarfa a los sucesores del actual Principe de Asturias, cuyos derechos dinasticos se ven respe-
tados. (Cfr. Informe del Consejo de Estado sobre las modificaciones de la Constitucion espainola, 26 febrero 2006, pp. 18 y ss.)

19 a nueva composicion supondria que, en cada Comunidad auténoma y por sufragio universal, se elegirian seis senadores, uno
mas por cada millon de habitantes y uno mas por cada provincia de la comunidad. El Consejo de Estado aporta una solucion,
para la que manejo tres variables, consistente en que las camaras territoriales elegirian a los seis senadores fijos mas los anadi-
dos por poblacién, con lo que el ciudadano solo votaria a un senador por provincia. (Cfr. Informe del Consejo de Estado sobre
las modificaciones de la Constitucion espanola, 26 febrero 2006, pp. 72 y ss.)

80 Cfr. Informe del Consejo de Estado sobre las modificaciones de la Constitucion espanola, 26 febrero 2006, pp. 128 y ss.

! Esta reforma es una cuestion simplemente técnica que no deberfa presentar problemas salvo que con ello se pretendiese reco-
nocer un estatus de privilegio a determinadas comunidades lo que atentaria con el modelo de Estado actualmente garantizado
por la Constitucion. (Cfr. TAJADURA TEJADA, Javier, "La reforma del Estatuto de Catalufa: propuestas y limites”, en Carles
VIVER | PI-SUNYER et alii, La reforma de los Estatutos de autonomia. Especial referencia al caso de Catalufia, Foro de la
Estructura territorial del Estado, Centro de Estudios Politico Constitucionales, Madrid, 2005, pp. 72 y ss.).

82 Se propone como nueva redaccién del articulo 143 de la Constitucion la siguiente: «Para realizar el derecho de nacionalidades y
regiones a gozar de autonomia en la gestion de sus intereses, asegurar la solidaridad entre ellas y hacer mas eficaz la accion de
los poderes publicos, Espafa se organiza territorialmente en las siguientes comunidades autobnomas: Pafs Vasco, Catalufia, Galicia,
Andalucfa, Asturias...». Es decir: se utilizaria el orden cronoldgico de aprobacién de los estatutos y podria utilizarse, con el caste-
llano, el nombre de la comunidad en su lengua autoctona oficial. Ademas, el Consejo propone usar «solo el sustantivo» y no la
denominacion estatutaria, en el caso del Principado de Asturias, la Regién de Murcia y la Comunidad de Madrid. Frente a ello,
opta por conservar el término adjetivado de "Comunidad Valenciana”, asf como el de "Comunidad Foral de Navarra”.




d) Sobre la cuestion europea el Consejo de Estado propone en su informe una alteracion del
predmbulo para incorporar el proceso de construccion europea y un titulo nuevo, compues-
to por tres articulos, para incluir la referencia a la Unién Europea®:. Ademads, se hace refe-
rencia al actual marco de participacion estatal y autonémica en la Union europea, las nece-
sidades de mejora, la cuestion de la ejecucion de la normativa comunitaria y las responsabi-
lidades estatal y autondmica, la funcién del juez ordinario como juez europeo, etc.

e) En dltimo lugar podemos hacer una breve referencia a otras modificaciones incluidas en el
informe y que no fueron encomendadas por el Acuerdo de ministros citado. Asi, el Consejo
de Estado ha propuesto otra serie de modificaciones, a pesar de las limitaciones de la con-
sulta realizada. Entre esos cambios propuestos podemos destacar: la recuperaciéon del recur-
so previo de inconstitucionalidad®* suprimido en junio de 1985; cambiar el enfoque del prin-
cipio de solidaridad interregional®; o la fijacién de criterios precisos para poder determinar
las facultades en materias de titularidad estatal que pueden ser delegadas o transferidas a
las comunidades auténomas®®.

Finalmente, debemos recordar, como subraya también este informe, que cualquiera de las cuestiones
de reforma planteadas, si es que se realizase por partes, o la reforma constitucional de todas ellas,
requeriran el empleo de la via del procedimiento agravado del articulo 168%’. Esto supondrd que
serdn unas nuevas Cortes, tras la disoluciéon de las que adoptaron la reforma constitucional, las que
habran de ratificar—en ambos casos por dos tercios de cada cdmara— la decisién acordada tras el
estudio del nuevo texto y, posteriormente que el pueblo habra de pronunciarse en referéndum.

Vemos, por lo tanto, que la reforma del modelo de delimitacion competencial autonémico se produ-
ce por su desarrollo practico sino también por la reforma de sus pilares basicos, el texto constitucio-
nal y los Estatutos. Esta reforma aunque es mas ‘publica’ y evidente, es mas complicada tanto por los
trémites como por la necesidad de acuerdo politico que requieren. Tras casi treinta anos de funciona-
miento del modelo de Estado autonémico la reforma constitucional ha sido casi inoperante®:.

#3 Cfr. Informe del Consejo de Estado sobre las modificaciones de la Constitucion espanola, 26 febrero 2006, pp. 40 y ss.

#4Con el fin de «librar a las reformas estatutarias de la sospecha» de vulnerar la ley fundamental, lo cual vendria a dar una res-
puestas al conflicto politico generado antes de la aprobacién de la propuesta de reforma estatutaria en los casos de que se con-
sidere su inconstitucionalidad y antes de que se apruebe como ley. Recordemos aqui, toda la polémica suscitada a finales del
ano 2005 y principios de 2006, fecha en que se aprueba este informe, sobre la posible inconstitucionalidad de la propuesta de
reforma estatutaria catalana y la imposibilidad de plantear ningun recurso de inconstitucionalidad.

85 Asi, se pretende que mas que un principio garantizable, fuese un derecho garantizado, «una realidad efectiva», a cuyo fin se
sugiere «fomentar los comportamientos solidarios de las comunidades auténomas y combatir los que no lo sean».

&6 Recordemos que el articulo 150.2 de la Constitucién solo establece que se trate de materias cuya propia naturaleza permita su
delegacion, transferencia. Para salvar ese inconveniente el Consejo propone tipificar las facultades que en ninguin caso pueden
cederse y especificar los fines que justifican la transferencia o delegacion.

#7 Al afectar las materias objeto de reforma constitucional parcial al Titulo preliminar, al Capitulo segundo, Seccion primera del
Titulo I, o al Titulo Il. (Cfr. Art. 168.1 de la CE)

&8 Recordemos que la Unica reforma que ha experimentado la Constitucion espafola ha consistido en anadir, en el articulo 13.2,
la expresion "y pasivo" referida al ejercicio del derecho de sufragio de los extranjeros en elecciones municipales. Esta reforma
se produce a tenor de lo dispuesto en el articulo 8.B del Tratado de Maastrich, que establecia "todo ciudadano de la Union
europea que resida en un Estado miembro del que no sea nacional tendra derecho a ser elector y elegible en las elecciones
municipales del Estado miembro en el que resida...". El Gobierno de la Nacién acuerda en el Consejo de Ministros celebrada el
24 de abril de 1992, iniciar el procedimiento de consulta previsto en el articulo 95.2 de la Carta magna. Seria conveniente aquf
la consulta de la Declaracién del Tribunal Constitucional de 1 de julio 1992 sobre el Tratado de Maastricht en la que se sefala
la contradiccion de los articulos 8.B del Tratado de Maastrich y 13.2 de la Constitucion por lo que se hace necesaria la reforma
constitucional conforme el articulo 167 de la Carta magna. Esta reforma fue sancionada y publicada el 27 de agosto de 1992.
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1.2. Las reformas estatutarias

La doctrina ha puesto de manifiesto que la relevancia constitucional de los Estatutos de autonomia
es proporcional al interés que cada autor pone en su estudio como pieza del Estado autonémico®”.
De ahi, el papel que jueguen en el impulso de una nueva etapa del proceso autonémico mediante su
reformulacion debe ajustarse al que se le confiera como elemento fundamental del mismo.

Es decir, desde el punto de vista regional también se ha ido impulsando la reforma del modelo del
Estado de las autonomias cara la descentralizacion mayor del sistema a través de un incremento com-
petencial regional alcanzado con una reforma del Estatuto autonémico. En este ambito han sido
numerosas las reformas estatutarias que han ido impulsando la ampliacién competencial autonémi-
ca, como hemos visto a lo largo de este trabajo, y que han supuesto una homogeneizacion compe-
tencial autonémica.

Ahora lo que se presenta son propuestas de reforma estatutaria que reformulan esa homogeneiza-
cion en un intento de lograr el reconocimiento de un diferenciacién autonémica, pero la proliferacion
de demandas, en este sentido, y la aprobacion de esas reformas generan una nueva paradoja la lucha
del “diferencialismo’ nos lleva a la homogenizacion autonémica de las diferencias®®.

Este ha sido el dambito en el que, en los dos Ultimos afnos, han emergido multiples propuestas de refor-
mas estatutarias dirigidas a la reformulacién del sistema existente. Frente las anteriores reformas esta-
tutarias que buscaban la homogeneidad competencial tras los acuerdos autonémicos alcanzados,
actualmente las reformas estatutaria buscan el incrementos del autogobierno mas alléd del ambito
competencial establecido y como medio de diferenciaciéon autonémica. En este sentido, algunos
autores se han manifestado contrarios a una revision politica de la interpretacion homogénea que se
le ha atribuido al derecho de autonomia®' lo que justificaria esa tendencia a la homogeneizacién
competencial autondmica a pesar del incremento del techo competencial.

Asi, hoy en dfa nos encontramos con el desarrollo de diferentes procesos de reforma estatutaria auto-
némicos. En la década de los 90 fueron sucesivas reformas estatutarias lograron equiparar el grado
de autonomia de las comunidades que habfan accedido a la misma por la via del art. 143.1 de la CE
con las que lo habfa hecho por la via del 151, esto supuso el inicio de una nueva etapa en el proce-
so autondmico caracterizada por el incremento proyectos regionales en pos de mayor autogobierno.

Son numerosas las propuestas de dar un nuevo enfoque al desarrollo de las competencias autonémi-
cas. Dentro de ellas, podemos hacer una pequena clasificacién: en primer lugar, algunas de ellas plan-
tean un nuevo enfoque del Estado de las autonomias de manera que toman otros modelos del

9 Cfr. DOMINGUEZ GARCIA, Fernando, “Los Estatutos de autonomia de las comunidades auténomas: Una aproximacion a los
principales debates doctrinales”, Revista Catalana de Dret Public, nimero 31, Barcelona, 2005, pp. 226 y ss.

&% Esta nueva paradoja de la homogenizacién en la busqueda de la ‘deshomogenizacion’ se afadirfa a las que ya ha destacado la
doctrina respecto a nuestro modelo actual de Estado y las propuestas de diferenciacion competencial. Recordemos aqui, la para-
doja que supone el incremento de las demandas nacionalistas que buscan un mayor autogobierno una vez que este se ha alcan-
zado por el resto de las Comunidades y con el fin de alentar una diferenciacion nacionalista; la deslumbrante polémica regio-
nal sobre la cuestion territorial; la espera de un federalismo en el que ya estamos inmersos. (Cfr. BLANCO VALDES, Roberto L.,
Nacionalidades histdricas y regiones sin historia: a proposito de la obsesién ruritana, Madrid, Alianza, 2005, pp. 78 y ss)

' Asf, PEREZ ROYO mantiene que aunque cabfa una doble interpretacién del derecho de autonomia, una nacionalista-diferen-
ciadora y otra homogeneizadora, se impuso la segunda tras la aprobacién por referéndum del estatuto andaluz y se canaliza
progresivamente con los pactos autonémicos. De este modo, aunque juridicamente sea posible una interpretacion juridica dife-
renciada del derecho de autonomia, concretado en un mayor ambito competencial, desde el punto de vista politico, ningun
partido podria sobrevivir si intentase revisar la interpretacién homogeneizadora. (Cfr. PEREZ ROYO, Javier, “Debate anacrénico”
en VW.AA. Hacia una Espana plural, social y federal. 25 Reflexiones, La Fundacié Catalunya Segle XXI, Editorial Mediterrania,
Barcelona, 2005, pp. 90-91).




derecho comparado asf, dirigen el modelo espanol hacia la configuracion de un federalismo de eje-
cucion que siga el modelo aleman —es el caso de la propuesta de la llamada Administracion Unica
expuesta ante el Parlamento gallego el 10 de marzo de 1992, al dia siguiente una resolucién parla-
mentaria de 11 de marzo de 1992 instaba al gobierno central a adoptar las medidas necesarias que
la materializasen, la propuesta incluia varias medidas, como: lograr la efectividad de las competencias
recogidas en los estatutos, la gestién autondémica de los servicios publicos fundamentales, la transfe-
rencia y delegacién de facultades estatales a través del articulo 150.2 de la CE y la reforma
del Senado—.

En segundo lugar, otras propuestas de reforma se centran en el empleo de los mecanismos disponi-
bles en nuestro constitucionalismo y proponen el modificar o revitalizar 6rganos e instituciones exis-
tentes con el fin de lograr una mayor participacion autonémica en defensa de sus competencias en
Espafay en la Union Europea —aqui se sitian la demanda de una reforma del Senado para que actte
como una verdadera cdmara de representacion territorial, el impulso de la CARCE, la revitalizacion de
la Conferencia de Presidentes de las comunidades autdnomas, de la participacion directa de repre-
sentantes autonémicos en la Delegaciéon espafiola ante el Consejo Europeo cuando se trate de asun-
tos de su competencia, entre otros—.

Finalmente, en tercer lugar, existen otras serie de propuestas que estan centradas en el aspecto de
las competencias autondmicas estatutarias y que plantean la necesidad de reformar los estatutos de
autonomia con el fin de asumir un mayor nimero de competencias y alcanzar asi un mayor grado de
autonomia —aqui se podria situar las propuestas de reforma del Estatuto gallego, valenciano, vasco,
catalan, andaluz, canario, aragonés, balear, murciano, navarro, etc, algunas materializadas en textos
articulados bajo la rubrica de un nuevo estatuto y de gran repercusion social y politica como ha sido
el llamado Plan Ibarretxe®* o las presentadas sobre el estatuto catalan por Pascual MARAGALL, Artur
MAS o Carod ROVIRA.

Dentro de este tercer grupo, nos encontramos con los actuales casos de reforma estatutaria, que se
encuentran en diferentes fases de desarrollo, los elementos més destacables que podemos destacar
serfan en relacion con cada uno de esos procesos ordenados cronoldgicamente por sus fases de desa-
rrollo alcanzadas:

1. El proceso de reforma del Estatuto del Pais Vasco. El periplo del llamado “plan Ibarretxe”
comenzarfa formalmente con la presentaciéon ante la cdmara vasca del proyecto de «nuevo pacto de
convivencia» presentado por el Lehendakari vasco el 27 de septiembre del 2002 y formalizado el 25
de octubre del 2003 con una “propuesta de estatuto politico de la Comunidad de Euskadi”. En un
principio las propuestas presentadas buscaban establecer un nuevo pacto de convivencia y el estable-
cimiento de un nuevo status para Euskadi, lo que suscitdé un profundo debate sobre conceptos ted-
ricos como el de la libre asociacion. En un segundo momento, el plan se manifiesta como un nuevo
modelo de estatuto, una reforma estatutaria, en el que se alcancen nuevas cotas de autonomia para
Euskadi basadas en un nuevo pacto de convivencia, lo que abrié el debate politico sobre la autode-
terminacion, el referéndum ilegal convocado por el presidente autonémico sin la aprobacion estatu-
taria por las Cortes. El 30 de diciembre del 2004, el parlamento vasco aprueba el texto presentado
pero, posteriormente, la propuesta fue rechazada, por el pleno del Congreso de los

#2Sobre esta propuesta y sus implicaciones desde el punto de vista del Derecho publico espanol ha de consultarse BLANCO
VALDES, Roberto L., “La propuesta de Ibarretxe: derecho publico y politica”, en El noticiero de las ideas, nimero 14, abril-junio,
Comeresa prensa, Madrid, 2003, pp. 54-62.
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diputados. Esto supuso la convocatoria de las elecciones al Parlamento Vasco el 17 de abril de 2005,
y la no materializacion de reforma estatutaria vasca que esta pendiente su reformulacion®.

2. El proceso de reforma del Estatuto valenciano. El veinticinco de septiembre del 2005 el
pleno del Congreso aprobd la toma en consideracion de la propuesta de reforma del Estatuto valen-
ciano. Las cuestiones criticas en este caso se encuentran en la 'cladusula Camps'®*, los derechos sobre
el agua, la denominacién del idioma o la barrera del 5% para obtener representacion parlamentaria,
el reconocimiento como nacién histérica®®, el consorcio entre la Agencia tributaria estatal y autoné-
mica, el Tribunal de Justicia valenciano como Ultima instancia en materia de derecho foral, la creacion
de un Consejote Justicia, etc. Ademas, frente lo ocurrido en las demas comunidades auténomas, en
este caso podemos destacar que no solicitasen ningun dictamen dictamen al Consell Juridic Consultiu
lo que puede justificar el problema de constitucionalidad que se planted con la cldusula Camps.
Finalmente, las Corts aprueban la propuesta de reforma estatutaria en julio del 2005 lo que la con-
vertiria en la primera reforma estatutaria de Espana que se presentard en el Congreso de los
Diputados y que se aprueba definitivamente la reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana mediante la Ley Orgdanica 1/2006, de 10 de abril.

3. El proceso de reforma del Estatuto catalan. El' 5 de octubre del 2005 se presenta ante el
Congreso de los diputados el proyecto de Ley Organica de reforma del Estatuto de Autonomia de
Catalufia que habfa sido debatido y aprobado en el Parlament catalé el 30 de septiembre del pasado
ano. El documento, que consta de unos 227 articulos, ha sido objeto de una fuerte polémica juridi-
ca, politica y social®*®. Tras superar el primer debate en el pleno del congreso sobre su tramitacion par-
lamentaria, el 2 de noviembre, se inicid el plazo de proposicién de enmiendas que concluyd con su
presentacion en 27 de diciembre del 2005. A principios del pasado afio se establece una ponencia
integrada por diputados del Congreso y del Parlament que, el 6 de marzo, concluyé este trabajo con

3 Cfr. AAVV., Estudios para la propuesta politica para la convivencia del Lehendakari Ibarretxe, Ofati, Instituto Vasco de
Administracion Publica, Victoria, 2003; y, LOPEZ PORTAS, B., “Un breve anélisis de las propuestas regionales en el contexto mul-
tilevel europeo: el caso vasco” dentro de Multigoberno: Estados e rexiéns na Unién Europea, Céatedra Jean Monnet vol. 6, USC,
2005, pp. 366-410.

®4Esta clausula figura como adicional segunda en el Estatuto valenciano y sexta en la propuesta canaria. La “clausula Camps”
estaba pensada considerando la reforma estatutaria catalana, en ella lo que se establece es que si se produce una ampliacion
estatutaria de competencias de otra comunidad se procederia a incorporar las mismas al Estatuto valenciano en los términos
de la reforma ampliada estableciese. Esta clausula se recoge en la disposicién adicional primera de la propuesta presentada. A
partir de ahi también la adoptan otras propuestas de reformas estatutarias como la canaria que, en un principio, también lo
establecia por la propuesta de modificacion del Estatuto de Canarias, aprobada el 20 de enero de este pero después de que el
Consejo Consultivo de Canarias apreciase «reparo de inconstitucionalidad» en la disposicion, se acordd eliminarla y seguir el
modelo catalan del blindaje de competencias.

#°La propuesta valenciana reclama el caracter de nacionalidad histérica, desde la reivindicacion de los derechos forales historicos,
pero sin que ello suponga negar los multiples lazos histéricos, culturales, ideolégicos, que han conformado al conjunto de
Espafia como una nacion.

#¢Mientras se desarrolla este proceso, ERC se desmarca del acuerdo alcanzado y el PP manifiesta su oposicion buscando la inter-
vencién publica y presentando un recurso de amparo ante el Tribunal constitucional. Asi, por un lado, el Grupo Popular presen-
16 el recurso de amparo el pasado 2 de noviembre argumentando que la decision del Congreso de tramitar como reforma esta-
tutaria el proyecto procedente del Parlamento catalan vulneraba el articulo 23.2 de la Constitucién y al no ser respetado y si
violado por los acuerdos de la Mesa; ademds solicitaba que se procediera a "anular dichos acuerdos y ordenar la tramitacién
como propuesta de reforma de la Constitucion la denominada propuesta de reforma del Estatuto de autonomia de Catalufa”,
el 15 de marzo, el pleno del Tribunal Constitucional rechazé por siete votos frente a cinco, el recurso de amparo presentado
contra la tramitacion en el Congreso de los diputados del Estatut catald. Por otro lado, el 31 de enero inicia su proceso de reco-
gida de firmas para presentar ante el Congreso una proposicién no de ley sobre la convocatoria de un referéndum que consul-
te a la poblacién su opinion sobre la cuestion —figura que no contempla en art. 87.3 de la CE y que contradice a lo dispuesto
en el art. 3.2.a) de la LORIL en el que se fija como requisitos de la iniciativa popular que el escrito de presentacién contenga,
entre otros, el texto articulado de la proposicién de ley—.




la aprobacién del preambulo acordado entre PSOE y CiU, que recoge la definicion de Cataluna como
'nacion’, y que contd con la oposicién de ERC y del PP. El 21 de marzo, la Comisién Constitucional
del Congreso, tras discutir la reforma, aprobo el dia 21 de marzo el proyecto de estatuto. A partir de
ahi, el dia 30 de marzo, serfa en el Pleno del Congreso el que se someteria a votacion el texto que
seria refrendado el 18 de junio del 2006, con un resultado a favor®’. En el caso de la reforma cata-
lana se plantearon numerosos problemas: por una lado el de la definicion de Catalufa como
nacion®, el blindaje competencial®®, el sistema de relaciones bilaterales con el Estado®®, el sistema
de financiacién®', la redaccion de una lista de derechos y deberes®? y la administracion de justicia®”,
como competencia autonémicas, etc. Cuestiones que fueron objeto de enmiendas en su tramitacion
y que supuso la posterior adopcién del modelo por otros estatutos como el andaluz, valenciano,
canario, etc. La reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufa ha sido aprobada definitivamente
mediante la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio. En la actualidad se cuestiona su interpretacion cons-
titucional. De este modo, se crea un ‘Consejo de impulso y seguimiento del despliegue del Estatut’
que celebrara su primera reunién ordinaria de trabajo el 3 de abril; se establece una comision bilate-
ral Estado-Generalitat, se plantea un recurso de inconstitucionalidad sobre el texto reformado vy el
debate politico se orienta entorno a las recusaciones de los miembros del Tribunal constitucional.

4. El proceso de reforma del Estatuto andaluz. En el Parlamento auténomo en junio de 2001,
su presidente, Manuel Chaves, presenta la intencién de reformar el Estatuto de Andalucia.
Posteriormente, la importancia del tema hizo que se incluyese la reforma en todos los programas poli-
ticos®™. Tras el verano de ese ano, el presidente andaluz presenta un documento para ser discutido
en el parlamento autonémico, en él se plantea: la creacion de un espacio fiscal propio gestionado por
una agencia tributaria andaluza en consorcio con la estatal, la redaccion de un nuevo paquete de
derechos sociales, la ordenacioén territorial de la comunidad y la participaciéon de la comunidad en las
decisiones estatales. El modelo que se sigue en la propuesta andaluza se caracteriza por seguir el
modelo cataldn en pos de un mayor autogobierno con mecanismos semejantes a los ya descritos. El
veintitrés de mayo del dos mil seis el Congreso admitié considerar la propuesta de reforma del
Estatuto andaluz®* y el 25 de octubre del mismo afio logra, en la Comisién Constitucional, el apoyo
del noventa y cinco por ciento de los grupos parlamentarios. Finalmente, la reforma estatutaria se

#7E texto refrendado fue apoyado por el 73,90% de los votos del 49,4% de los votantes del censo.

% Esta cuestion planted una fuerte polémica juridica, politica y social, dada las conexiones del término con los conceptos de auto-
determinacién, o soberania. Como solucién se plantearon férmulas alternativas como la realidad nacional, que posteriormente
adoptan otras autonomias como Andalucia.

#? Mediante el establecimiento de las competencias exclusivas autonémicas se busca limitar las competencias estatales para que
no interfieran en las facultades de la autonomia. Supone la inversién de la delimitacion competencial.

#0 Se preveia que la Comunidad auténoma participase en politicas estatales como la planificacion de obras publicas y en la elec-
cion de miembros del Banco de Espafia, de la CNMV, o la de miembros del Tribunal Constitucional y el CGPJ.

#1En este ambito se preveia el establecimiento de una Agencia Tributaria de Catalufia que tendréd "plena capacidad y atribucio-
nes" para la gestion, recaudacion, liquidacion e inspeccién de todos los impuestos y "colaborard y suscribird convenios" con la
Administracion del Estado. consorcio entre la Agencia Tributaria estatal y la autonémica. Frente eso, en otras propuestas esta-
tutarias, como la andaluza lo que se establece es comunidades autébnomas es la creaciéon de un consorcio con la Agencia tribu-
taria estatal.

82 Siempre dentro de los recogidos en la Constitucion, basicamente, es una reproduccion a escala autondémica.

83 Para ello se establece la creacion de Consejo de Justicia y un Fiscal Superior de la comunidad auténoma. Asi, el papel del Tribunal
Supremo seria el de unificar la doctrina, por detras del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad auténoma.

84 A excepcion del programa del partido popular.

85 E| texto supera asi su primer trdmite en el Congreso con el apoyo de 187 diputados y la oposicién de 136, todos ellos del PP.
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aprueba por referéndum el 18 de febrero del 2007* marcada por una abstencion en la votacion del
63,72% de la poblacion®’. Aunque no encontramos el cuarto proyecto de reforma estatutaria que
se presenta en esta legislatura ante el Congreso de los Diputados, al haberse rechazo la propuesta
vasca, serfa el tercero aprobado.

5. El proceso de reforma del Estatuto balear. En junio del 2006, se ha admitido aprobado por
el parlamento autonémico la propuesta de reforma del Estatuto Balear®®. Entre los puntos claves de
esta propuesta de reforma se encuentran: el disefio de un nuevo modelo de financiacion autonémi-
co que establece que la Comunidad pueda solicitar un volumen de inversiones proporcional a la con-
tribucion de Baleares al PIB nacional —2,5 por ciento— por un plazo de diez afos; mejoras sustan-
ciales nivel de autogobierno y grado competencial; recoge el deber del Estado de destinar a la
Comunidad Auténoma en un plazo, también, de diez afios la cantidad de 3.000 millones de euros
en compensacion por el "déficit historico" que arrastra Baleares y contempla la posibilidad de que
algunos de los acuerdos alcanzados sean modificados en el Congreso, "siempre y cuando prime el
consenso”; la modificacién de la arquitectura institucional autonémica con la consideracion de los
consejos insulares como entes de rango autonémico; y, finalmente, la creacién del Consejo Insular de
Formentera. El 12 de septiembre del 2006 el pleno del Congreso admite a tramite el proyecto de
reforma estatutaria presentado. Asi, el 25 de enero del 2007, el pleno del Congreso de los Diputados
y, el 21 de febrero, el Senado aprobarian la reforma del Estatuto con el apoyo de todos los grupos
parlamentarios®®. De este modo, se produce la cuarta reforma estatutaria que aprueban las Cortes
en esta legislatura tras las de la Comunidad Valenciana, Cataluna y Andalucia y se materizaliza bajo
la Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero.

6. El proceso de reforma del Estatuto aragonés. En el aflo 2003, las Cortes de Aragon ya apro-
baron por unanimidad un texto para acometer la reforma de su Estatuto. La Comisiéon de profundiza-
cion en el autogobierno® presenté un texto en el que establece que Ponencia Especial de Reforma
de Estatuto de Autonomia que, previsiblemente, crearan las Cortes aragonesas el 23 de noviembre
del 2006, corregira los preceptos estatutarios. El veintiuno de junio del ano 2006 se aprobd en las
Cortes aragonesas el texto de reforma. En concreto, lo que se pretende es garantizar la igualdad entre
comunidades y lograr la capacidad de convocar elecciones autonodmicas fuera del calendario general.
Las cuestiones mas polémicas de la reforma emprendida corresponden a la previsiéon de competencias
de la Administracion aragonesa en materia de transferencia de agua procedente de sus cuencas hidro-
gréaficas, asi como una reserva de agua de uso exclusivo para los aragoneses de 6.550 hectdmetros
cUbicos, de acuerdo con el mandato de las Cortes aragonesas de 1992; v, la no incorporacion del cata-
lan y el aragonés como lenguas oficales de la comuniad aungue se reconoce el respeto a todas no se

& Referédum convocado por el Decreto 2/2007, de 16 de enero, del Presidente de la Junta de Andalucia, publicado en el Boletin
Oficial del Estado y en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia, el dia 17 de enero.

#7 A pesar de la baja participacion del electorado, un 36,28%, la reforma estatutaria fue respaldada por el 87,45%, solo el 9,48%
de los votos fueron contrarios a la misma.

#5| a propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de las /lles Balears ha sido aprobada por el Parlamento autonémico el 13
de junio de 2006 y presentada en el Congreso de los Diputados para continuar su tramitacion.

#9E| proyecto estatutario recibié los votos favorables de 295 diputados y las 13 abstenciones de los parlamentarios de ERC e IU-
ICV, sélo se registrd un voto en contra, quizas por error, de un diputado del PP. En el pleno del Senado la aprobacién del texto
se produjo con 224 votos a favor, siete abstenciones y ninglin voto en contra.

#%En noviembre del 2004 se crea una nueva Comision Permanente en la institucion parlamentaria, que se dedicara a debatir los
"grandes temas" territoriales, como la reforma del Senado, la modificacion del Titulo VIII de la Constitucion de 1978 o los meca-
nismos de coordinacion autonémica. Y el 30 de marzo del 2006 el Consejo Econémico y Social de Aragén emitié un dictamen
sobre dicha reforma.




especifican. El catorce de marzo del 2007, el Pleno del Congreso ha aprobado la reforma del Estatuto
de Aragon, con el Unico voto en contra de la Chunta Aragonesista (CHA) y la abstencién de ERC, del
resto de representantes del Grupo Mixto y de un diputado de IU-ICV*'. De este modo, se convierte
en la quinta reforma estatutaria aprobada.

7. El proceso de reforma de los restantes estatutos de autonomia. Otros estatutos estan pen-
dientes de su tramitacion, como ocurre con el Estatuto gallego.

— Es el caso de la comunidad navarra en el que se plantea la asuncion exclusiva de las competen-
cias en materia de trafico, actualmente divididas entre la Guardia Civil y el cuerpo de Policia Foral y
la derogacion de la Disposicion Transitoria Cuarta de la Constitucién que regula el proceso que debe-
rfan seguir los navarros en caso dedecidir su anexién al Pais Vasco.

— O el caso de la reforma del Estatuto canario. El estatuto canario ya ha sido objeto de diversas
reformas®?. Ahora, el Comité Asesor para afrontar la reforma del Estatuto de autonomfia®® ha pre-
sentado distintas tres propuestas desde septiembre del afo 2004 referidas a los &mbitos: politico ins-
titucional, régimen competencial®* y el régimen econémico y fiscal. El 20 de enero del afio 2006 la
Ponencia designada para la elaboracion del texto de la propuesta de reforma del Estatuto de
Autonomia presenta su propuesta de reforma estatutaria, en su primer articulo se sefala “se modifi-
ca el Estatuto de Autonomia de Canarias en su totalidad, que queda redactado en los términos que
figuran en el Anexo” y en el segundo se menciona su régimen especial de procedimiento al tratarse
de una reforma agravada por lo que cualquier modificacién sustancial que establezcan las Cortes ha
de remitirse motivadamente al Parlamento de Canarias para nueva deliberacion, y proponiendo solu-
ciones alternativas. La propuesta canaria sigue las lineas de reforma estatutaria catalana, andaluza y
valenciana en los términos que ya hemos descrito. En la actualidad, la propuesta de reforma del esta-
tuto parece superar su situacion de bloqueo en el parlamento canario®* de manera que el 13 de sep-
tiembre de este afio 2006 el Parlamento canario aprobo el texto del nuevo estatuto de canarias. La
tramitacién quedd estancada desde febrero en fase de negociaciéon en la Comision Constituciona. La
propuesta de reforma presentada por el Parlamento canario sera la primera que retome el Congreso
de los Diputados en este mes de septiembre y jugara un papel importante de cara a las negociacio-
nes de aprobacion de los presupuestos generales del Estado y las elecciones de marzo de 2008.

— O el caso de la reforma del Estatuto castellano leonés, castellano manchego, murciano, extreme-
Ao, madrilefio, etc. quedan pendientes de una concrecion, en algunos como el castellano leonés®® o

&' Concretamente, el texto fue aprobado en el pleno del Congreso con 296 votos a favor, uno en contra y 13 abstenciones.
Previamente, fueron rechazas las ultimas enmiendas mantenidas por CiU, ERC, PNV y CHA. Su votacién por el Senado se pro-
ducird probablemente en el pleno de 18 de abril.

2 Estas reformas fueron realizadas por las leyes organicas 4/1996 y por leyes 28/1997 y 27/2002.

3 Este comité se crea por un el decreto del presidente de gobierno de 13 de mayo de 2004. Su funcién como grupo de trabajo
es la de elaborar un documento basico para la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia, texto que se elevara el
Gobierno de Canarias al Parlamento de Canarias, para su tramitacion.

&4En este punto lo que se establece la necesidad de realizar una clarificacion competencial, y se destaca como posibles &mbitos
competenciales: el transporte aéreo interinsular, la gestion aeroportuaria, la seguridad publica y Policia, la Sanidad Exterior, la
residencia y trabajo de extranjeros no comunitarios, la vigilancia y el salvamento de costas, etc.

#5El 15 de julio del 2006 el presidente del ejecutivo regional, Adan Martin Menis, manifestd que el 14 de julio se habia alcanza-
do un pacto entre Coalicién Canaria y Partido Socialista (PSC-PSOE) con el que se conseguiria el-l desbloqueo de la reforma
estatutaria.

#¢En el caso castellano leonés, el 19 de julio del 2006, se ha conseguido un acuerdo entre los portavoces parlamentarios del PP y
PSOE sobre una reforma del Estatuto en el que se amplian las competencias ya que se pasa de cinco a ocho titulos y. entre ellas
destaca la pretension de asumir la Confederacion Hidrogréfica del Duero. El pleno del Parlamento autonémico lo aprueba en su
sesion de 29 de noviembre de 2006 y ha presentado su propuesta al Congreso de los Diputados para continuar su tramitacion.
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como es el caso del Estatuto castellano manchego®’ en los que se alcanzado algun acuerdo parla-
mentario y en los que queda pendiente la aprobacién por las Cortes retrasada también hasta sep-
tiembre del presente afio. De este modo, nada hace dudar que el avance del proceso homogeniza-
dor por la via de la reforma estatutaria se extienda a las comunidades auténomas restantes. El pro-
blema que se plantea ahora es el de la posible paralizacion politica de las reformas emprendidas y
pendientes de aprobacion por las Cortes. La legislatura termina en diciembre, lo que supone, al reto-
marse en septiembre la actividad de su tramitacién parlamentaria, que tiempo para tramitar los
Estatutos de Canarias, Castilla y Ledn y Castilla-La Mancha se ve muy limitado.

8. Un ejlemplo pendiente de concrecion. El proceso de reforma del Estatuto Gallego. En el
contexto descrito se enmarcarian la propuesta de reforma del Estatuto gallego. La reforma del texto
estatutario se configura como un proceso dificil y complicado a tenor de lo dispuesto en los articulos
56y 57. Si bien el Estatuto de Autonomia de Galicia prevé dos vias de reforma: una mas compleja y
otra mas sencilla.

Los sujetos legitimados en la via de reforma compleja son la Xunta, el Parlamento gallego y las Cortes
Generales y sobre todas las materias que no entren en el otro proceso; el procedimiento de esta refor-
ma compleja requiere la aprobacion de la propuesta de reforma por los dos tercios del parlamento
gallego, las Cortes Generales a través de una ley organica y, finalmente, por un referéndum positivo.

En cambio, los sujetos legitimados en la via de reforma sencilla es simplemente el Estado a través de
su silencio sobre la simple alteracion de la organizacién de los poderes de la organizacion de los pode-
res de la comunidad auténoma sin afectar las relaciones entre él y la Comunidad auténoma. El pro-
cedimiento en este caso se inicia con la elaboracion del proyecto de reforma por el Parlamento galle-
go que consulta a las Cortes Generales®™ y cuyo declaracién de no afectacion de sus competencias
en treinta dias dara paso a su aprobacién por ley organica, en caso contrario, se seguiria el procedi-
miento antes descrito.

Lo que no prevé el Estatuto es la existencia de algunas materias irreformables, es decir, de nucleos
duros®™®. Pero lo que no parece l6gico es que el Estatuto®™ permita la reforma que eliminase la auto-
nomia gallega o atentase gravemente contra ella o sus principales instituciones. Frente a ello, hasta
ahora las reformas estatutarias han sido materiales, se han realizado por la mutacién de las circuns-

®7El 29 de enero el pleno de Parlamento de Castilla la Mancha aprueba por unanimidad la ley de reforma con la inclusién de las
142 enmiendas pactadas entre el PSOE y el PP y cuatro mas propuestas a Ultima hora por la oposicion para paliar posibles fallos
de constitucionalidad. El texto aprobado, que, siguiendo el modelo aragonés, incluye la fecha de caducidad del trasvase Tajo-
Segura en 2015, fue presentado el jueves 1 de febrero en el Congreso de los Diputados.

88 L.a competencia de las Cortes aqui, por aplicacion analdgica del articulo 151.2.4° de la CE, se limitarfa a la emision de un voto
de ratificacion tras comprobar si la propuesta de reforma no excede a los limites constitucionales.

#?En la materia de los nucleos duros conviene recordar que otros ordenamientos juridicos han puesto de manifiesto la existencia
de estas materias constitucionales irreformables. Asi, a partir de las previsiones establecidas en Ley Fundamental de Bonn en
materia de derechos fundamentales que configuran, segun lo dispone su articulo 79, el nucleo intangible de dicho ordenamien-
to, el tribunal aleman en las sentencias Solange I, Solange Il se habia declarado implicitamente Ultima instancia para controlar
la actividad comunitaria. La sentencia de Maastriht —Brunner et alii contra el TUE— de 12 de octubre de 1993 suspendio dicho
control y argumento6 que su actividad se desplegaria a través de una relaciéon de cooperacion con el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas. Asi, mientras que al érgano jurisdiccional comunitario le corresponderia garantizar una proteccién de
derechos en cada caso concreto, el tribunal germano se limitaria a vigilar, de forma general, que el estandar aleman irrenuncia-
ble de tales derechos no fuera contravenido.

%9 Sobre la reforma del Estatuto y la existencia de nucleos duros hay que precisar que, a pesar de que, algunos elementos deban
mantenerse, esto no implica para que la reforma del Estatuto se emprenda como la elaboracion de un nuevo estatuto, un plan-
teamiento que se definiria como estatuyente, que permita considerar elementos desechados anteriormente. (Cfr., MEILAN GIL,
José L., La génesis de la autonomia de Galicia, Editorial La Voz de Galicia S.A, 2005, pp. 275 y ss). Sin embargo, deberemos
concretar que no puede eludirse que el nuevo proyecto de estatuto parte de un contexto juridico politico determinado, la nece-
sidad de una reforma en el marco que el desarrollo del Estado de las autonomias ha tenido.




tancias®™®' como pueden ser la fijacion de la extension de las leyes basicas, la ingerencia de competen-
cias europeas en materias de competencia gallegas, los acuerdos extraparlamentarios, etc®2.

Pero en este Ultimo ano, cobra un mayor protagonismo la reforma estatutaria formal®* hacia un
modelo federal méas definido®™. En este sentido debemos destacar la creacion en el seno del
Parlamento autonémico gallego de una Comisién no permanente de estudio de la reforma del
Estatuto de autonomia®*. Esta Comision de estudios en su comparecencia de 6 de abril del aflo 2006
adoptd el acuerdo de designaciéon de la ponencia conjunta encargada de elaborar una proposicion
de ley de modificacion del Estatuto de autonomia de Galicia®™®. Al dia siguiente se adopté por acuer-
do su plan de trabajo. En la actualidad la propuesta de reforma se halla en tramitacién dentro de esa
ponencia®’. En la que comparecieron durante los meses de abril y mayo representantes de asociacio-
nes, ayuntamientos, Institutos de estudio, de la real Academia da lingua galega, etc. Posteriormente,
esas comparecencias se extendieron a los ex-presidentes del parlamento gallego®°. Fruto de esta acti-
vidad ha sido la presentacion en el seno de la ponencia de algun documento de interés a efectos de
la reforma del Estatuto gallego . En la tramitacion de la reforma del Estatuto gallego, el Consello con-
sultivo carece de competencia para dictaminar sobre una proposiciéon de ley de reforma do Estatuto

&1 Asi, podriamos hablar de mutaciones estatutarias para referirnos a todas esas reformas del Estatuto operadas en la practica juri-
dica y politica.

2 Por este motivo, una reforma formal del Estatuto gallego requeriria que: sirva para que la realidad politica regulada en su seno
reciba un correcto tratamiento; no suponga una quiebra del principio de continuidad juridica, y garantice su primacia frente la
actuacion de los poderes estatutarios. (Cfr. SARMIENTO MENDEZ, Xosé A. “A reforma do estatuto de autonomia de Galicia:
aspectos dogmaticos e institucionais” en Repensando o autogoberno: Estudos sobre a reforma do estatuto de Galicia, Xosé A.
SARMIENTO MENDEZ (coord.), Universidade de Vigo, Vigo, 2005, pp. 15y 16).

%3 En este sentido el presidente de la Xunta avanza que el objetivo es que el texto esté terminado en diciembre del 2006. Vid.
http://www.lavozdegalicia.es/hemeroteca/noticia.jsp? CAT=102&TEXTO=4988292&txtDia=1&txtMes=8&txtAnho=2006, con-
sultado 2 de agosto, 12.15 horas. Y sobre las principales cuestiones de la reforma desde el punto de vista del ejecutivo gallego
debe consultarse PEREZ TOURINO, Emilio, “O novo Estatuto Galego” en VV.AA. Pasado, presente e futuro do Estatuto de
Autonomia para de Galicia, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Vigo, Vigo, 2006, pp.135-147

4 Sobre la dimension federal de la reforma estatutaria debe consultarse MAIZ, Ramén, “Unha perspectiva federal e pluralista para
a Reforma do Estatuto de Autonomia para Galicia” en VW.AA. Pasado, presente e futuro do Estatuto de Autonomia para de
Galicia, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Vigo, Vigo, 2006, pp. 71-78)

> Sobre la necesidad e importancia de la creacién de una comision especial para este acometido resulta pertinente la consulta del
Informe de los Servicios Juridicos sobre la conformidad al Derecho Parlamentario de la creacién de una comisién especial de
caracter legislativo para la reforma del Estatuto de autonomia de Galicia de 22 de febrero del 2006. En este documento con-
cluye que, segun la jurisprudencia constitucional, la creaciéon de dicha comision legislativa con el fin de reformar el Estatuto no
puede realizarse por el acuerdo de los 6rganos rectores del Parlamento —Presidencia, Mesa y Junta de Portavoces—. Pero eso
no impide que se cree una comisién no permanente especial de estudio para la posible reforma del Estatuto siempre que cum-
pla los requisitos previstos por el reglamento del parlamento gallego, arts. 50 y 126.2, en cuyo seno se puede nombrar una
ponencia conjunta que elabore la proposicion de ley que tomada en consideracion se remitiria a la comision legislativa compe-
tente para su tramitacién como proposicion de ley en los términos previstos por el reglamento parlamentario. Finalmente, en el
Informe se establece conforme el art. 49 del reglamento que la creacién por el pleno del Parlamento de una comisién de legis-
latura resulta viable con las reservas indicadas, y, ademas, se fija como requisito para su creacién que en el acuerdo que la esta-
blezca determine el criterio de distribucién de competencias entre la comisién creada y las que pudieran verse afectadas.

0 Esta ponencia es la encargada de elaborar el texto de propuesta de reforma estatutaria en los términos previstos en el artigo
128, en relacion con el articulo 126.2 del Reglamento del Parlamento de Galicia.

®7El 31 de julio de 2006, la ponencia conjunta del Estatuto de autonomia acuerda que el nuevo Estatuto fomentaré la fusion de
los concellos mas pequefos de Galicia. Asi, se alcanzé alcanzaron un principio de acuerdo para abordar la organizacién territo-
rial de Galicia que debe recoger el futuro Estatuto, con el fin de sentar las bases de la organizacion supramunicipal en Galicia,
y la posibilidad de organizar el territorio por comarcas metropolitanas, urbanas y rurales. Lo que no se acordé fue el término
que figuraria en el Estatuto expresando esas areas supramunicipales, si seria el de fusién, asociacién, union, etc.

88 Comparecencia adoptada por la Comision del 8 de junio del 2006.

®9En este ambito se sitla el documento presentado por los alumnos de las facultades de Derecho y ciencias politicas de la
Universidad de Santiago titulado Bases para a reforma do Estatuto de Galiza/Galicia. En el documento, el grupo de trabajo repre-
senta orientativamente las posturas de las tres fuerzas politicas mayoritarias en Galicia, sobre temas de importancia estatuaria
como son: la cuestién identitaria, la lengua, la cidadania, los derechos, las instituciones, las competencias y la financiacion. En
él se ponen de manifiesto los elementos sefalados respecto a otras reformas estatutarias, como son: el blindaje competencial,
la cuestién del reconocimiento de la identidad nacional y la lengua, el incremento de la capacidad de financiacién, y el aumen-
to de las competencias en materia de administracion de justicia.
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de Autonomia de Galicia a peticion do Parlamento, el articulo 11.a) del Estatuto sélo prevé su inter-
vencion en el caso de proyectos de ley y no de proposiciones y su actuacion sera previa a al adopcion
del acuerdo®”. Mientras se tramita parlamentariamente en el seno de la comision sefalada la pro-
puesta de reforma de estatuto, se han presentado algunas propuestas por parte de la doctrina®”, de
los partidos politicos y asociaciones o fundaciones carentes de relevancia juridica pero significativas
desde un punto de vista de un estudio profundo de la cuestién de la reforma estatutaria gallega®.
Sin embargo, la reforma estatutaria semeja en una situacion de impasse. La Comisién esté politica-
mente debilitada a la hora alcanzar acuerdos, tanto por su composiciéon como su forma de trabajo,
que atiende a la consecucion de acuerdos unanimes. Asi, se dejan sin cerrar aquellas materias en las
que no se logra un acuerdo consensuado. Mientras que, el debate politico estatutario se reaviva en
los medios de comunicacion entorno al caracter nacional de Galicia, la aplicacion del modelo catalan
de reforma estatutaria, la financiacion autonémica, el estatus juridico del gallego, etc. Es decir, los
elementos principales de la reforma estatutaria gallega son vivamente al margen de una comision
parlamentaria debilitada. De este modo, seran los lideres politicos, mediante sus declaraciones publi-
cas los que impulsarian el debate politico estatutario partiendo de la definicion nacional de Galicia y
del tipo de reforma emprendida. El tema de la reforma estatutaria queda pendiente por las eleccio-
nes municipales pero requiere un impulso para su aprobacion en esta legislatura.

En definitiva, el Estado de las autonomias en continuo desarrollo parece iniciar ahora una nueva etapa,
la de su reforma o reformulacion. Estas propuestas de reforma pretenden fortalecer el disefio compe-
tencial del Estado autonémico adecuandolo a una realidad dindmica. Las propuestas de reforma esta-
tutaria y constitucional dirigidas, sobre todo, a perfilar un mayor ambito competencial autonémico se
presentan ahora como elemento caracteristico de los Ultimos afos. Si bien, tras la novedosa juridifica-
cion del problema territorial producida en la Constitucion espafiola y su ulterior desarrollo podria haber
agotado el debate politico®”, sin embargo, éste se plantea con fuerza en los Ultimos meses.

& Sobre el papel del Consello consultivo en la propuesta de reforma estatutaria conviene consultar el Informe de los Servicios
Juridicos del Parlamento de 9 de marzo del 2006.

' A proposito de las posibilidades de reforma, y en el dmbito de la delimitacion competencial, FERNANDEZ RODRIGUEZ y SAN-
JURJO RIVO destacan que las éstas pueden concretarse en tres. La primera de esas posibilidades consistiria en la reforma del
Estatuto en un intento de ampliar el techo competencial gallego y permitiria, a la vez, establecer una técnica alternativa de
determinacion de las competencias estatutarias que supla los problemas enumerados en el apartado 2.1.2 del anterior capitu-
lo aunque evitando una restriccion de las competencias y la petrificacién y desfase de la delimitacion establecida. La segunda
de las técnicas propuesta y que se aproxima al debate politico mas suscitado en la practica es la de la reforma de competencias
en la Constitucion y posteriormente en el Estatuto de autonomia; esta reforma constitucional podria aprovecharse para esta-
blecer una Unica lista de competencias estatales dejando el resto a las CC.AA, suprimiendo las delegaciones y transferencias de
competencias al haber una lista de minimos y precisando los dmbitos competenciales definidos por la evolucién practica del
Estado autonoémico que suponen una mayor limitacion de las competencias estatales lo que podria permitir reformar el
art.149.1.1 de la CE y precisar el concepto de bases. Finalmente, la tercera consiste en la reforma constitucional del sistema
autonomico centrada en un reparto de poder basado en la cooperacion y simplificando el sistema de reparto competencial, esto
se materializaria mediante una reforma del Titulo VIl y podria concretarse en una reforma del Estatuto Gallego. (Cfr.
FERNANDEZ RODRIGUEZ, José J., SANJURJO RIVO, Vicente A., “Las competencias de la comunidad auténoma de Galicia:
Perspectivas de reforma” en Repensando o autogoberno: Estudos sobre a reforma do estatuto de Galicia, Xosé A. SARMIENTO
MENDEZ (coord.), Universidade de Vigo, Vigo, 2005, pp. 201 y ss.).

2 Entre ellas podemos sefalar la propuesta del nuevo estatuto de autonomia de Galicia presentado en diciembre del afo 2005
por el BNG, o las Bases para la reforma del Estatuto de autonomia presentadas en el aflo 2004 por la fundacion Iniciativas 21.

2 Sobre esta cuestion y la injustificacion de la reformulacién de un debate nacionalista debe consultarse. PEREZ ROYO, Javier,
“Debate anacrénico” en VWV.AA. Hacia una Espana plural, social y federal. 25 Reflexiones, La Fundacié Catalunya Segle XXI,
Editorial Mediterrania, Barcelona, 2005, pp. 89-92) y en concreto sobre los posibles enfoques de la reforma del Estatuto Gallego
SARMIENTO MENDEZ, Xosé A. “A reforma do estatuto de autonomifa de Galicia: aspectos dogmaéticos e institucionais” en
Repensando o autogoberno: Estudos sobre a reforma do estatuto de Galicia, Xosé A. SARMIENTO MENDEZ (coord.),
Universidade de Vigo, Vigo, 2005, pp.15-144; MARQUINA SANCHEZ, José I. “El poder judicial y las competencias autonémicas
en materia de Derecho privado y registros publicos; A reforma do estatuto de autonomia de Galicia: aspectos dogmaticos e ins-
titucionais” en Repensando o autogoberno: Estudos sobre a reforma do estatuto de Galicia, Xosé A. SARMIENTO MENDEZ
(coord.), Universidade de Vigo, Vigo, 2005, pp.147-180; MARTINEZ GARCIA, Miryam, “La financiacién de Galicia y la hacien-
da publica autondémica” en Repensando o autogoberno: Estudos sobre a reforma do estatuto de Galicia, Xosé A. SARMIENTO
MENDEZ (coord.), Universidade de Vigo, Vigo, 2005, pp. 219-268.




Lo importante en esta nueva etapa sera el lograr el equilibrio y adecuacion al desarrollo federal?’* que
el modelo viene estableciendo con el paso de los afos. El caracter de la homogeneidad competencial
vuelve a surgir en los intentos por marcar un diferencialismo regional, cuanto mas autogobierno
reclama una autonomia, mas demandan las restantes. El reto se haya en mantener el gobierno y el
autogobierno de una manera compartida. El modelo federal definido bajo la forma de Estado auto-
némico puede avanzar en autogobierno pero éste no puede supone la extincion del gobierno. Si esto
ocurriese no nos encontrariamos ante un modelo federal sino ante otra forma politica de Estado. Por
lo tanto, los limites de la reforma del Estado autondmico®” se encuentran en la esencia del mismo,
en el que el equilibrio unidad-diversidad se mantiene.

&Para algunos autores, pendientes de la conclusion del modelo, lo importante es que el acuerdo politico sobre la reforma cons-
titucional requiere el elemento de equilibrio para culminar la federalizacién funcional. (Cfr. ORTEGA ALVAREZ, Lufs, Reforma
Constitucional y Reforma Estatutaria, Civitas, Madrid, 2005, pp. 48y ss.)

¥ Sobre este tema resulta pertinente la consulta del articulo de VIVER | Pl SUNYER, Carles, “Los limites constitucionales de las
reformas estatutarias”, publicado como articulo de opinion en el periddico el Pais en 6 de mayo del 2005.

~
~
(23]

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3






4.
BIBLIOGRAFIA Y DOCUMENTOS

227







Bibliografia seleccionada

AAVV., Regimenes preautonémicos, coleccién informe, n° 20, servicio central de Publicaciones de la secretaria
general técnica de la presidencia del gobierno, 1978.

——, La Integracion de Espana en las Comunidades Europeas las competencias de las comunidades auténo-
mas, Coloquio organizado por la Asociacién Espafiola para el estudio del derecho europeo, Ed. Generalitat de
Catalunya, Departament de Justicia, Patronat Catala Pro-Europa, Barcelona, 1985.

——, La accion exterior y comunitaria de los Ldnder, Regiones, Cantones y Comunidades Auténomas, Bilbao,
1994.

ACTON, John Emerich Edward, Lectures on Modern History, Macmillan and Co., London, 1952.
AGRANOFF, Robert, el alii, El Estado de las autonomias ¢Hacia un nuevo federalismo?, IVAP, Vitoria, 1998.

——AGRANOFF, Robert, “Power Shifts, Diversity and Asymmetry”, Accommodating Diversity: Asymmetry in
Federal States, Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des Europaischen Zentrums fir Foderalsmus-Forschung
Ban 10, Nomos Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999, pp. 10-23.

——AGRANOFF, Robert, “Intergovernmental Relations and the Management of Asymmetry in Federal Spain”,
Accommodating Diversity: Asymmetry in Federal States, Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des
Europaischen Zentrums fur Foderalismus-Forschung Ban 10, Nomos Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999,
pp. 94-117.

AGRANOFF, Robert y RAMOS, Juan A., “La evolucion hacia una democracia federal en Espafa: un examen del sis-
tema de relaciones intergubernamentales”, en Robert AGRANOFF, y Rafael BANON | MARTINEZ, £/ estado de
las autonomias ¢Hacia un nuevo federalismo?, IVAP, Vitoria, 1998, pp. 55-103.

AJA, Eliseo, "Igualdad competencial y hecho diferencial” en HERRERO DE MINON, Miguel et alii, Uniformidad o
diversidad de las comunidades autonomas, Institut d’Estudis Autonomics 23, Generalitat de Catalunya, 1995,
Barcelona, pp. 69-104.

——AJA, Eliseo, Estado autondmico, federalismo y hechos diferenciales, Alianza Editorial, 1999.

——AJA, Eliseo, et alii, El Estado de las Autonomias en el siglo XXI: cierre o apertura definitiva, Papeles de la
Fundacion n® 66, Fundacion para el analisis y los Estudios sociales, Madrid, 2001.

——AIJA, Eliseo, Estado autonomico en Espana a los 25 afos de Constitucion, ponencia presentada en el VI
Congreso Iberoamericano de Derecho constitucional, celebrado en Sevilla 3-5 de diciembre 2003.

——AJA, Eliseo, “Las relaciones entre el Estado y las comunidades auténomas”, en Curso de Derecho Publico
de las comunidades auténomas, coord. RODRIGUEZ-ARANA, Jaime y GARCIA MEXIA, Pablo, INAP, editorial
Montecorvo, Madrid, 2003, pp. 501-532.

——AJA, Eliseo, Estado autondmico, federalismo y hechos diferenciales, Alianza Editorial, 2004.

——AJA, Eliseo, “La reforma constitucional del Senado clave del futuro constitucional” en VV.AA. Hacia una
Espafia plural, social y federal. 25 Reflexiones, La Fundacié Catalunya Segle XXI, Editorial Mediterrania,
Barcelona, 2005, pp. 247-253.

ALBERTI ROVIRA, Enoch, Federalismo y cooperacion en la Republica federal alemana, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1986.

——ALBERTI ROVIRA, Enoch, “La Representacion territorial” en la Revista Fundamentos. Cuadernos monogra-
ficos de Teoria del Estado, Derecho Publico e Historia Constitucional, vol. 3, Universidad de Oviedo, Oviedo,
2004, pp. 279-330.

. ~
EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3 3




N
w
=)

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3

——ALBERTI ROVIRA, Enoch, “Las Comunidades auténomas en la Unién Europea: las nuevas perspectivas del
Tratado Constitucional y la participacion interna” en ORTEGA ALVAREZ, Luis, et alii, Las Comunidades en la
Unién Europea, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 2005, pp. 11-42.

ALBERTINI, Mario, Nacionalismo e federalismo, Il Molino, Bolonia, 1999.

ALDECOA, Francisco, “La union politica europea”, en Antonio TRUYOL SERRA, Francisco, ALDECOA, et alii, La crisis
del Estado y Europa, Actas del Congreso sobre la crisis del Estado y Europa celebrado en el seno del Il Congreso
mundial vasco celebrado en, Victoria-Gasteiz, 19-23 de octubre de 1987, IVAP, Onate, 1988, pp. 33-48.

ALVAREZ CONDE, Enrique, “Homogeneidad y asimetria en el modelo autonémico espafiol”, en Revista de la
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense: Las Perspectivas del Estado Autondmico I, Servicio de
Publicaciones de la Facultad de Derecho de la UCM, Madrid, 1997, pp. 107-118.

——ALVAREZ CONDE, Enrique, Curso de Derecho Constitucional. Los érganos constitucionales del Estado
autondmico, vol. I, sequnda edicion, editorial Tecnos, Madrid, 1997.

AMSTRONG, Kenneth, “United Kingdom—Divided on Sovereignty?”, in WALKER, Neil, Sovereignty in Transition,
Hart Publishing, Oxford, 2003, pp. 327-350.

ANASAGASTI, Inaki, ARREGUI, Joseba et alii, Espana, ;cabemos todos?, Alianza ensayo, Alianza editorial, Madrid,
2002.

APARICIO PEREZ, Miguel A., “Aproximacion a la regulacién contenida en el texto de la Constitucién espafiola de
1978 sobre la distribucién territorial del poder politico”, en APARICIO PEREZ, Miguel Angel et alii, La descen-
tralizacion y el federalismo. Nuevos modelos de Autonomia Politica (Espafna, Bélgica, Canada, Italia y el Reino
Unido), Cedecs, Centro de Estudios Constitucionales y Politicos, Barcelona, 1999, pp. 29-57.

——APARICIO PEREZ, Miguel A., “La adecuacién de la estructura del Estado a la Constitucion (Reforma cons-
titucional vs. Reforma de los estatutos), Revista catalana de dret public, nimero 31, Escola d’Administracié
Publica de Catalunya, Barcelona, 2005, pp. 57-86.

ARAGON REYES, Manuel, “La iniciativa de las Cortes en la Reforma de los Estatutos de autonomifa”, Anuario de
Derecho Constitucional Parlamentario, Asamblea de Murcia, Murcia, 1990, pp. 31-46.

ARENILLA, Manuel, LOUGHLIN, John y TOONEN, Theo A., Una perspectiva intergubernamental, Biblioteca de las
Ciencias Politicas y Sociologia, Universidad de Granada, Granada, 1994.

ARGULLOL MURGADAS, Enric, “Las vias para una construccion de la diversidad de modelos autonémicos” en
HERRERO DE MINON, Miguel et alii, Uniformidad o diversidad de las comunidades auténomas, Institut
d’Estudis Autonomics 23, Generalitat de Catalunya, 1995, Barcelona, pp. 105-117.

——ARGULLOL MURGADAS, Enric, Desarrollar el Autogobierno, coleccion Peninsula Historia Ciencias y
Sociedad, ediciones Peninsula, Barcelona, 2002.

——ARGULLOL MURGADAS, Enric, et alii, Federalismo y autonomia. La ordenacion de las instituciones y los
poderes en los estados compuestos, editorial Ariel, Barcelona, 2004.

ARRILLAGA ALDAMA, Luis, “Por un pacto federador”, en Antonio TRUYOL SERRA, Francisco ALDECOA et alii, La
crisis del Estado y Europa, Actas del Congreso sobre la crisis del Estado y Europa celebrado en el seno del Il
Congreso mundial vasco celebrado en, Victoria-Gasteiz, 19-23 de octubre de 1987, IVAP, Ofate, 1988, pp.
225-238.

ARROYO GlIL, Antonio, El federalismo alemén en la encrucijada, CEPC, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 2006.

ASTOLA MADARIAGA, Jasone, Poder regional de la Unién Europea, Coleccién tesis doctorales, IVAP, Bilbao, 1994.

AURRECOECHEA, Ignacio,“El papel de las Comunidades Auténomas en la implementacién del Derecho comuni-
tario europeo”, en Antonio TRUYOL SERRA, Francisco, ALDECOA et alii, La crisis del Estado y Europa, Actas
del Congreso sobre la crisis del Estado y Europa celebrado en el seno del Il Congreso mundial vasco celebrado
en Victoria-Gasteiz, 19-23 de octubre de 1987, IVAP, Ofate, 1988, pp. 99-122.

BACHE, lan and BRISTOW, Gillian, “Devolution and gatekeeping role of the core executive: the struggle for
European funds”, The British Journal of Politics & International Relations, Political Studies Assotiation, vol. 5,
number 3, August, Blackwell Publishing, Oxford, 2003, pp. 405-427.

BALAGUER CALLEJON, Francisco et alii, Derecho Constitucional, volumen I, editorial Tecnos, Madrid, 1999.




BEETHAM, David, “Political Theory and British Politics”, Development in British Politics, Patrick DUNLEAVY,
Macmillan Press, London, 1993, pp. 353-371.

BIDELAUX, Robert, “The European Union as a Supranational Liberal legal Order” en Katherine DUNCAN-AIMONE
and Mark EVANS, The Edinburgh Companion to Companion to Contemporary Liberalism: Evidence and
Experience, Routledge, London, 2001.

BLAIR, Tony, The New Britain, Westview Press, a divission of Harper Collins Publishers Inc., London, 1996.

BLANCO VALDES, Roberto L., “Un decenio de produccién legislativa no Parlamento de Galicia (1981-1991)".
Estudios sobre el Estatuto Galego, Xunta de Galicia, EGAP, Santiago de Compostela, 1991, pp. 181-206.

——BLANCO VALDES, Roberto L., “Nacionalidades histéricas y regiones sin historia. Algunas reflexiones sobre
las cuestiones de los nacionalismos en Espafa”, en Revista Parlamento y Constitucién, numero 1, Cortes de
Castilla-La Mancha, Toledo, 1997, pp. 33-75.

——BLANCO VALDES, Roberto L., £/ valor de la Constitucién, Alianza Editorial, Madrid, 1998.

—BLANCO VALDES, Roberto L., “Veinte afios de Justicia constitucional”, en Claves de la razén préctica,
numero 98, Promotora general de revistas, 1999, pp.22-30.

—BLANCO VALDES, Roberto L., “El Estado federal interminable”, en GARCIA CORTAZAR, Fernando, El
Estado de las Autonomias en el siglo XXI: cierre o apertura definitiva, Fundacion para el Analisis y los Estudios
sociales, numero 66, Madrid, 2001, pp. 163-210.

——BLANCO VALDES, Roberto L., “La nacién arrojadiza. (La encrucijada gallega)”, E/ noticiero de las ideas,
numero 7, julio-septiembre, Comeresa prensa, Madrid, 2001, pp. 53-61.

——BLANCO VALDES, Roberto L., “Constitucién, Descentralizacién, federalismo ¢Qué se puede aprender de
la experiencia espafola?” en L’Europa tra federalismo y regionalismo: atti del convegno, Paola VIVIANI SCH-
LEIN, Erico BULZI, y Lino PANZERI (coords.), Guiffre, Milan, 2003, pp. 103-144.

—BLANCO VALDES, Roberto L., La Constitucién de 1978, Alianza Ensayo, Alianza editorial, Madrid, 2003.

——BLANCO VALDES, Roberto L., “La propuesta de Ibarretxe: derecho publico y politica”, en £/ noticiero de
las ideas, nimero 14, abril-junio, Comeresa prensa, Madrid, 2003, pp. 54-62.

——BLANCO VALDES, Roberto L., Nacionalidades histdricas y regiones sin historia: a propdsito de la obsesion
ruritana, Madrid, Alianza, 2005.

BODINO, Jean, Los seis libros de la republica, seleccion, traduccién y estudio preliminar de Pedro Bravo Gala, edi-
torial Tecnos, Madrid, 1992

BOCANEGRA SIERRA, Raul y HUERGO LORA, Alejandro, La Conferencia de Presidentes, lustel, Madrid, 2005.

BOGDANDY, Armin VON, “Constitucion europea e identidad europea. Potencialidades y peligros de un proyecto
de Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa” en la Revista espanola de Derecho
Constitucional, n°® 72, CEPC, Centro de Estudios Politico y Constitucionales, Madrid, 2004, pp. 25-50.

BOGNADOR, Vernon, “Education, Politics, and the Reform of Local Government”, en Oxford Review of Education,
vol. 2. n°1, Oxford University Press, London, 1976.

——BOGNADOR, Vernon, Devolution, Ed. OPUS General Editors, Oxford University Press, 1979.

——BOGNADOR, Vernon, Politics and the Constitution. Enssays on British Government, Darmouth Publishing
Company, London, 1996.

——BOGNADOR, Vernon, Devolution in United Kingdom, Oxford University Press, London, 1999.

——BOGDANOR, Vernon, “Britain”, en Roger MORGAN and Clare TAME, Parliaments and Parties. The
European Parliament in the Political Life of Europe, MacMillan Press, LTD, London, 2002, pp. 211-235.

BOGNETTI, Giovanni, Federalismo, Estratto dal Digesto IV edczione, UTET libreria, Torino 1992, pp. 273-301.

——BOGNETTI, Giovanni, Lo spirito del costituzionalismo americano, vol. Il, “La Costituzione democratica”, G.
Giappichelli Editore, Torino, 2000.

BORCHARDT, Klaus-Dieter, El ABC del Derecho comunitario, 5 ediciéon, publicado por la Comisién Europea,
Servicio de Documentacion Europea, Direccion General de Educaciéon y Cultura, Bruselas, 2000.

BRIDGE, John W., “Nuevos procesos de descentralizacién en Europa: El Reino Unido”, en Miguel Angel APARICIO
PEREZ et alij, La descentralizacion y el federalismo. Nuevos modelos de Autonomia Politica (Fspafa, Bélgica,

N
w

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3



N
w
)

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3

Canada, Italia y el Reino Unido), trad. Neus OLIVEIRA, Cedecs, Centro de Estudios Constitucionales y Politicos,
Barcelona, 1999, pp.233-257.

BRYANT, Christopher G.A, The nations of Britain, Oxford University Press, London, 2006.

BULMER, Simon, "“Efficiency, Democracy and Post-unification Federalism In Germany. A Critical”, Recasting
German Federalism. The Legacies of Unification, Charlie JEFFERY (ed.), Pinter, London, 1999, pp. 312-328.

BURCA, Grainne DE, “Setting Constitutional limits to EU competence?”, Working Paper 2001/2002, Francisco
Lucas Pires Working Papers Series on European Constitutionalism, Lisboa, 2002.

——BURCA, Grainne DE, “Sovereignty and Supremacy Doctrine of Euroean Court of Justice”, in WALKER,
Neil, Sovereignty in Transition, Hart Publishing, Oxford, 2003, pp. 449-460.

BURGESS, Michael, Federalism and European Union, Political idea, influences and strategies in the European
Comunity, 1972-1987, Roudge, London, 1989, pp. 253-272.

——BURGESS, Michael, The Bristish tradition of federalism, Leicester University Press, London, 1995.

—BURGESS, Michael, Federalism and European Union, The building of Europe, 1950-2000, Roudge,
London, 2000.

BURGESS Michael and GRESS Franz, “Symetry and Asymmetry Revisted”, in Accommodating Diversity:
Asymmetry in Federal States, Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des Europaischen Zentrums fir
Foderalsmus-Forschung Ban 10, Nomos Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999, pp. 43-56.

CASTELLS, José Manuel, “El dificil federalismo”, en Manuel CALVO-GARCIA y William FELSTINER, Federalismo.
Federalism, Instituto Internacional de Sociologia Juridica de Ofati, Dykinson, Madrid, 2004, pp.171-188.

CONSTANTINESCO, Vlad, "Aspectos juridico-politicos del federalismo” en César DIAZ CARRERA, E/ federalismo
global, Union Editorial, Madrid, 1989, pp. 127-136.

CORCUERA ATIENZA, Javier, “La «cuestion regional» en Espafa y la construccion del Estado autondémico”, en
Jaime RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ y Pablo GARCIA MEXIA, Curso de Derecho Publico de las Comunidades
Auténomas, INAP, Editorial Montecorvo, Madrid, 2003, pp. 99-131.

CORDERO TORRES, José M?, “Del Federalismo al Regionalismo: la evolucion de los federalismos contemporane-
os”; Discurso de recepcion del Académico de nimero pronunciado en la Real Academia de Ciencias Morales
y Politicas, Madrid, 1970.

CRICK, Bernard, Democracy. A very short introduction, Oxford University Press, Barcelona, 2002.

CRUZ VILLALON, Pedro, “La estructura del Estado o la curiosidad del jurista persa” en la Revista de la Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, n°4, 1982, pp. 53-63.

——CRUZ VILLALON, Pedro, “La Constitucién accidental” en PAU | VALL, Francesc (coord.), El futuro del
Estado Autondmico, AELPA-Aranzadi, Elcano, Navarra, 2001.

CUCHILLO FOIX, Montserrat, Las instituciones de autogobierno en Escocia. Caracteres de un sistema asimétrico,
Instituto d’Estudies Autonomics, Marcial Pons, Barcelona, 2001.

CURTICE John, “The People’s Veredict. Public Attitudes to Devolution and the Union” in Robert HAZELL, State and
the Nations: The first year of the Devolution in United Kingdom, Imprint Academic, Thorverton, 2000, pp. 223-
240.

——CURTICE John, “A stronger or weaker Union? Public Reactions to Asymmetric Devolution in the United
Kingdom” in Publius: The journal of federalism, Winter 2006; vol. 36 n°1, Oxford University Press, London,
2006, pp. 95-113.

DARSNSTADT, Thomas, La trampa del consenso, estudio introductorio de Francisco Sosa Wagner, Fundacion
Alfonso Martin Escudero, editorial Trotta, Madrid, 2005.

DENVER, David et alii, Scotland decides. The Devolution issue and the Scottish Referendum, Frank Cass, London,
2000.

DIAZ-CARRERA, César, El Federalismo global, Unién Editorial, Madrid, 1989.

DIAZ ESPINOSA, José Ramon, El laberinto aleman. Democracias y dictaduras (1918-2000), Secretariado de
Publicaciones de la Universidad de Valladolid, Valladolid, 2002.




DOMINGUEZ GARCIA, Fernando, “Los Estatutos de autonomia de las comunidades auténomas: Una aproxima-
cién a los principales debates doctrinales”, Revista Catalana de Dret Public, nimero 31, Barcelona, 2005, pp.
219-246.

DUCHACEK, Ivo D., “Comparative Federalism: An Agenda for Additional”, en Constititional design and power-
sharing in the post-modern epoch, Daniel ELAZAR (ed.), University Press of America, Boston, 1991, pp. 23-42.

ELAZAR, Daniel, Exploracion del federalismo, editorial hacer, Barcelona, 1987.

——ELAZAR, Daniel, “The Federal Dimensions of State-Diaspora Relations” en Constititional design and
power-sharing in the post-modern epoch, Daniel ELAZAR (Ed.), University Press of America, Boston 1991, pp.
143-162.

——ELAZAR, Daniel, Federal Systems of the World. A Handbook of Federal, Confederal and Autonomy
Arrangements, 2nd Edition, Londman Group UK, Londres, 1994.

——ELAZAR, Daniel, Constitutionalizing Globalization. The Postmodern Revivial of Confederal Arrangements,
Rowman & Littlefield Publishers, INC., Oxford 1998.

——ELAZAR, Daniel, “Estados Unidos: La no centralizacion constitucionalizada” en ¢Hacia un nuevo federa-
lismo?, Alicia HERNANDEZ CHAVEZ (coord.), Fondo de Cultura Econémica, México D.F, 1999, pp. 153-176.

ELCOCK, Howard, “Regionalism and regionalisation in Britain and North America”, British Journal of Politcs &
International Relations, vol.5 N°1, 1 february, 2003, pp. 74-96.

ESTEBAN CAMPOS, Carlos Gustavo, Devolution y Forma de Gobierno en Escocia, CEPC, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 2005.

FERNANDEZ MONTALVO, Rafael, Relaciones interadministrativas de colaboracion y cooperacion, Marcial Pons,
Madrid, 2000.

FERNANDEZ RODRIGUEZ, José J., SANJURJO RIVO, Vicente A., “Las competencias de la Comunidad auténoma de
Galicia: Perspectivas de reforma” en Repensando o autogoberno: Estudos sobre a reforma do estatuto de
Galicia, Xosé A. SARMIENTO MENDEZ (coord.), Universidade de Vigo, Vigo, 2005, pp. 181-218.

FERNANDEZ SEGADO, Francisco, “Distribucién de competencias en la Constitucion espafiola”, en Revista de
Derecho, Universidad Austral de Chile, volumen V, diciembre de 1994, Valdivia, Chile, pp. 39-51.

FLEINER-GERSTER, Thomas, “El federalismo suizo: la influencia del federalismo americano”, en E/ federalismo en
Europa, editorial hacer, Barcelona, pp. 9-44.

FONT I LLOVET, Tomas, “La renovacién del poder local: Avances en la Configuracién juridica e Institucional del
Gobierno local”, en el Anuario de Gobierno local, Marcial Pons/Diputacion de Barcelona/Instituto de Derecho
Publico, Barcelona, 2002, pp. 3-37.

FRIEDRICH, Carl.J., Gobierno Constitucional y Democracia, Madrid, 1975.
FUSI, J. Pablo, et alii, “Espana. Autonomias”, Espasa-Calpe, Madrid, 1989.

GAMBLE, Andrew, “Territorial Politics”, Developments in British Politic, in Patrick DUNLEAVY et alii (ed.),
MacMillan Press, London, 1993, pp. 69-91.

——GAMBLE, Andrew, “The Constitutional Revolution in the United Kingdom" in Publius: The journal of fede-
ralism, Winter 2006; vol. 36 n°1, Oxford University Press, London, 2006, pp. 19-35.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, La Constitucién como norma y el Tribunal Constitucional, Civitas, Madrid, 1988.

GOMEZ MATARAN, Neus, “La cooperacion transfronteriza entre autoridades regionales y locales. ;Hacia la crea-
cion de un nuevo espacio europeo de acciéon politica?”, Papers de Recerca, Fundacié Carles Pi i Sunyer
d’Estudis Autonomics i Locals, Barcelona, Junio, 1999.

GONZALEZ-TREVIJANO SANCHEZ, Pedro J., £l Tribunal Constitucional, Aranzadi, Navarra, 2000.

GREVE, Michael S. “Big Federalism”, Federalist Outlook, No. 3, America Enterprise Institute on line, 2001,
http:www.aei.org/publications/publD.12576/

GROPPI, Tania, “La reforma constitucional en los Estados federales, entre pluralismo territorial y no territorial”, en
Revista de Derecho politico, n° 54, UNED, Madrid, 2002, pp. 113-127.

GRUGEL, Jean, “Democratization studies Goblalization: The Coming of Age of Paradigm”, British Journal of
Politcs & International Relations, vol.5 n°2, May, 2003, London, pp. 258-283.

. )
EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3 &



N
w
=~

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3

GIDDINGS, Philip, & DREWRY, Gavin, (eds.), The Westminster and Europe. The impact of the European Union on
Westminster Parliament, Palgrave Publishers Ltd., New York, 1996.

—— GIDDINGS, Philip, & DREWRY, Gavin, (eds.), Britain in the European Union. Law, Policy and Parliament,
New York: Palgrave, 2004.

HABERMAS, Jurgen, “Citizenship and National Identity”, in The condition of Citizenship, in Bart Steenbergen
(ed.), Sage Publicators, London, pp. 20-35.

HALL, Jonh A. & IKENBERRY, G. John, E/ Estado, Alianza editorial, Madrid, 1993.

HAM, Peter van, European Integration and the Postmodern Condition. Governance, democracy identity,
Routledge Advantaces in European Politics, London, 2001.

HAZELL, Robert, State and the Nations: The first year of the Devolution in United Kingdom, Imprint Academic,
Thorverton, 2000.

——HAZELL, Robert, “Reforming the Constitution”, Political Qyarterly, vol. 72 n°1, Blackwell Publishers,
Oxford, 2001, pp. 39-49.

——HAZELL, Robert, “The English Question”, en la Revista Publius: The Journal of Federalism, volume 36, n°1,
2006, Oxford University Press, London, pp. 37-56.

HELLER, Herman, La soberania, Universidad Auténoma de México, México D.F, 1965.

HERRERO DE MINON, Miguel, “La posible diversidad de los modelos autonémicos en la transicién, en la constitu-
cion espafiola de 1978 y en los Estatutos de autonomia” en Miguel HERRERO DE MINON et alii, Uniformidad
o diversidad de las comunidades auténomas, Institut d’Estudis Autonomics 23, Generalitat de Catalunya,
Barcelona, 1995, pp. 9-17.

——HERRERO DE MINON, Miguel, “El debate sobre el federalismo en Espafia” en Revista Valenciana d Fstudis
Autonomics, n® 39/40, Valencia, 2003, pp. 111-121.

HEYWOOD, Paul, The government and politics of Spain, colecc. Comparative Government & Politics, Basingstoke,
Macmillan Press, London, 1995.

HOBSBAWN, Eric, J., Naciones y nacionalismo desde 1780, Critica, Barcelona, 1992.

HOPKINS, John, Devolution in context: Regional, Federal and devolved Goverment in the European Union,
Cavendish, Publishing limited, London, 2002.

JARIA | MANZANO, Jordi, “La forma de Estado en los debates constituyentes”, en Miguel Angel APARICIO PEREZ
et alii, La descentralizacion y el federalismo. Nuevos modelos de Autonomia Politica (Espafha, Bélgica, Canada,
Italia y el Reino Unido), Cedecs, Centro de Estudios Constitucionales y Politicos, Barcelona, 1999, pp. 13-28.

JAUREGUI, Gurutz, “La participacién de las comunidades auténomas en la Unién Europea”, Revista catalana de
Dret public, n°31, 2005, pp. 137-172.

JEFFERY, Charlie, “From cooperative federalism to Sinatra Doctrine of Ldnder?” en JEFFERY, Charlie (Ed.) Recasting
German Federalism: The Legacy of Unification, Pinter, London, New York, 1999, pp. 329-342.

JEFFERY, Charlie & WINCOTT, Daniel “Devolution in the United Kingdom: Statehood and Citizenship in Transition”
in Publius: The journal of federalism, Winter 2006; vol. 36 n° 1, Oxford University Press, 2006, pp. 3-18.

JELLINECK, Georg, Fragmentos de Estado, Cuadernos Civitas, Editorial Civitas, Madrid, 1978.

——JELLINEK, Georg, Teoria General del Estado, Fondo de la cultura econdmica, coleccién politica y derecho,
Meéxico, 2000.

JIMENEZ ASENSIO, Rafael, La Administracién Unica en el Estado autonémico, Generalitat de Catalunya, Institut
d’Estudis Autonomics, ed. Marcial Pons, Barcelona, 1998.

——JIMENEZ ASENSIO, Rafael, La Ley Autonémica en el sistema constitucional de fuentes del Derecho,
Generalitat de Catalunya, Institut d'Estudis Autonomics, Marcial Pons, Barcelona, 2001.

JONES, Barry & KEATING, Michael, The European Union and Regions, Oxford University Press, New York, 1995.

KEATING, Michael, “Reconsiderando la Regién. Cultura, instituciones y desarrollo econémico en Cataluia y
Galicia”, Revista de Derecho Politico, n°48/49, UNED, Madrid, 2000.

——KEATING, Michael, “Sovereignty and Plurinational Democracy: Problems in Political Science”, in Neil WAL-
KER, Sovereignty in Transition, Hart Publishing, Oxford, 2003, pp. 191-208.




KEATING, Michael, & HOOGHE, Liesbet, “By-passing the nation state? Region and the EU policy process” en
European Union. Power and Policy-making, Jeremy RICHARDSON (ed.), Routledge, London, 1996, pp. 216-229.

KEATING, Michael., & LOUGHLIN, Jonh, “Introduction”, The Political Economy of Regionalism, M. Keating & J.
Loughlin eds., Frank Cass & Co. Ltd. London, 1997, pp. 1-13.

KINCAID, John, “Teoria y practica del Federalismo fiscal en los Estados” en sHacia un nuevo federalismo?, Alicia
HERNANDEZ CHAVEZ (coord.)., Fondo de Cultura Econémica, México D.F, 1999, pp. 242-264.

KING, Preston, Federalism and Federation, International Series in Social and Political Thought, Crom Helm London
& Canberra, Londres, 1982.

KYMLICKA, Will, “Federalism, nationalism and multiconstitutionalism” en Dimitros KARMIS, Wayne NORMAN et
alii, Theories of Federalism. A reader, Palgrave Mcmillan, New York y Hampshire, 2005, pp. 269-292.

KUHN, Helmut, £/ Estado. Una exposicion filosdfica, ediciones RIALP S.A., Madrid, 1979.

LASAGABASTER HERRARTE, IfAaki, £/ ordenamiento juridico comunitario, el estatal y el autonémico, coleccién
investigacion para la autonomia, Vitoria, 1986.

——LASAGABASTER HERRARTE, IAaki, Lecciones de teoria constitucional, Colex, Madrid, 1997, 32 ed.
LA PERGOLA, Antonio, Los nuevos Senderos del federalismo, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994.

LEONARDY, Uwe, “German Federalism Towards 2000: To be Reformed or Deformed?”, Recasting German
Federalism. The Legacies of Unification, Charlie JEFFERY (ed.), Pinter, London, 1999, pp. 285-311.

LOPEZ AGUILAR, Juan F. et alii, Praxis Autondmica: modelos comparados y modelo estatal, Coleccién Investigacion
para la Autonomia, Instituto Vasco de Administracién Publica, Ofate, 1987.

——LOPEZ AGUILAR, Juan F, Justicia y Estado autonémico. Orden competencial y Administracion de Justicia
en el Estado compuesto de la Constitucion Espanola de 1978, Civitas, Madrid, 1994.

LOPEZ PINA, Antonio, La Constitucion territorial de Espafa. El orden juridico como garantia de la iqual libertad,
INAP, Marcial Pons, Madrid, 2006.

LOPEZ ULLA, Juan M., Recopilacién de Jurisprudencia Constitucional sobre la cuestion de Inconstitucionalidad,
Cedecs, Barcelona, 1999.

LOPEZ GUERRA, Luis, Introduccion al Derecho Constitucional, Valencia, Tirant lo Blanch, Valencia, 1994.
LOWESTAIN, Karl, Teoria de la Constitucion, Ariel editorial, Barcelona, 1986.

MACLENNAN, Robert, “Europe of Regions: Work in Progress”, in Jorg FREDTKE et alii, Patterns of Regionalism
and Federalism: Lessons for the UK, Oxford and Portland Oregon, Hart Publishing, Oxford, 2006, pp. 229-248.

MACCORMICK, Neil, “Sovereignty or subsidiarity? Some comments on Scottish Devolution”, en Devolution and
the British Constitution, Adam TOMKINS (coord.), Key Haven Publicatons, London, 1998.

——MCCORMICK, Neil, Questioning Sovereignty: Law, State and Practical Reason, Oxford University Press,
Oxford, 1999.

MAIZ, RAMON, “Estado de las autonomias y federalismo plurinacional” en VW.AA. Hacia una Espafa plural,
social y federal. 25 Reflexiones, La Fundacié Catalunya Segle XXI, Editorial Mediterrania, Barcelona, 2005,
pp. 161-185.

——MAIZ, RAMON, “Unha perspectiva federal e pluralista para a Reforma do Estatuto de Autonomia para
Galicia” en VWAA. Pasado, presente e futuro do Estatuto de Autonomia para de Galicia, Servicio de
Publicaciones de la Universidad de Vigo, Vigo, 2006, pp. 71-78.

MANGAS MARTIN, Araceli, “Problemas y perspectivas del ordenamiento juridico comunitario”, Antonio TRUYOL
SERRA, Francisco ALDECOA et alii, La crisis del Estado y Europa, Actas del Congreso sobre la crisis del Estado
y Europa celebrado en el seno del Il Congreso mundial vasco celebrado en, Victoria-Gasteiz, 19-23 de octubre
de 1987, IVAP, Onate, 1988, pp. 49-66.

——MANGAS MARTIN, Araceli, “Comunidades auténomas e integracién europea: balance general y perspec-
tivas de la presencia directa en las instituciones, en especial en el Consejo” en La reforma de la delimitacion
competencial en la futura Unién Europea, Diego LINAN NOGUERAS (dir.), Universidad de Granada, Granada,
2003, pp. 183-206.

. )
EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3 &



N
w
o~

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3

MARC, Alexandre, “Del pensamiento a la accion” en César DIAZ CARRERA, El federalismo global, Unién Editorial
Madrid, 1989, pp. 189-215.

MARTIN REBOLLO, Luis, Constitucién Espariola 25 aniversario, Thomson-Aranzadi, Navarra, 2003.
MEILAN GIL, José L., La ordenacidn juridica de las autonomias, Tecnos, Madrid, 1988.
——MEILAN GIL, José L., La génesis de la autonomia de Galicia, Editorial La Voz de Galicia S.A, 2005.

MORAN, M? Luz, “Spain”, en Roger MORGAN & Clare TAME, Parliaments and Parties. The European Parliament
in the Political Life of Europe, Mac Millan Press, LTD, London, 2002, pp. 322-342.

MORGAN, Roger, TAME, Clare, & BOGDANOR, Vernon, Parliaments and Parties: The European Parliament in the
Political Life of Europe, Macmillan, London, 1995.

MORENO, Luis, “Asymmetry in Spain: Federalism in the making?”, Accommodating Diversity: Asymmetry in
Federal States, Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des Europaischen Zentrums fur Foderalsmus-Forschung
Ban 10, Nomos Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999, pp.149-168.

NAEF, Werner, La idea del Estado en la Edad moderna, Nueva época, Madrid, 1947.

NEWTON, Michael T., Institutions of modern Spain. A political and economic guide, Cambridge University Press,
Cambridge, 1997.

OLIVEIRAS I JANE, Neus, “Las transformaciones constitucionales del Reino Unido: La nueva organizacion territo-
rial del poder”, en Miguel Angel APARICIO PEREZ et alii, La descentralizacién y el federalismo. Nuevos mode-
los de Autonomia Politica (Espana, Bélgica, Canada, Italia y el Reino Unido), Cedecs, Centro de Estudios
Constitucionales y Politicos, Barcelona, 1999, pp. 209-231.

——OLIVEIRAS, Neus, La Devolution en el Reino Unido: Gales, Escocia e Irlanda del Norte, Papers de Recerca
3, Fundacio Carles Pi i Sunyer d’Estudis Autonomics i Locals, Barcelona, 1999.

ORDONEZ SOLIS, David, “Comunidades Auténomas, financiacién europea y responsabilidad por incumplimiento
del Derecho comunitario europeo”, en Revista Vasca de Administracion Publica, n.59, Ofnate, 2001, pp. 155-
190.

ORTEGA ALVAREZ, Luis, Reforma Constitucional y Reforma Estatutaria, Civitas, Madrid, 2005.

——ORTEGA ALVAREZ, Lufs, et alii Las Comunidades en la Unién Europea, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 2005.

OSTROM, Vincent, “A Computational-Conceptual Logic for Federal Systems of Governance”, Constititional
design and power-sharing in the post-modern epoch, Daniel ELAZAR (ed.), University Press of America, Boston
1991, pp. 3-22.

QOTTO, Ignacio DE, Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, Ariel editorial, Barcelona, 1987.

PASCUAL MEDRANO, Amelia, La suspension de actos y normas de las comunidades auténomas en la jurisdiccion
constitucional: el articulo 161.2 de la Constitucion Espahola, Aranzadi editorial, 2001.

PEELE, Gillian, “The Constitution”, in Developments in British Politic, Patrick DUNLEAVY et alii (ed.), MacMillan
Press, London, 1993, pp. 19-39.

PEREZ CALVO, Alberto, “Perfeccionamiento del Estado autonémico” en Revista de la Facultad de Derecho,
Universidad Complutense, Madrid, 1997, pp. 151-186.

PEREZ GONZALEZ, Manuel, “La «onda regional» en Bruselas y el &mbito del poder exterior. Comentario a la sen-
tencia del Tribunal Constitucional 165/1994, de 26 de mayo en la Revista de instituciones Europeas, vol. 21,
n°3, CEPC, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1994, pp. 899-916.

PEREZ ROYO, Javier, Introduccién a la Teoria del Estado, colecc. Leviatan, editorial Blume, Barcelona, 1980.
——PEREZ ROYO, Javier, Curso de Derecho Constitucional, Marcial Pons, Madrid, 1994.

——PEREZ ROYO, Javier, “"Debate anacrénico” en VW.AA. Hacia una Espafia plural, social y federal. 25
Reflexiones, La Fundacié Catalunya Segle XXI, editorial Mediterrania, Barcelona, 2005, pp. 89-92.

PEREZ TOURINO, Emilio, “O novo Estatuto Galego” en VV.AA. Pasado, presente e futuro do Estatuto de
Autonomia para de Galicia, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Vigo, Vigo, 2006, pp. 135-147.

PEREZ TREMPS, Pablo, Constitucién espariola y Comunidad europea, Cuadernos de Estudios Europeos, Civitas,
Madrid, 1995.




PEREZ VILLALOBOS, Maria Concepcion, Estado social y Comunidades Auténomas, editorial Tecnos, Madrid, 2002.

PERNICE, Ingolf, “Multilevel constitutionalism in the European Union"”, European Law Review, vol. 27 n° 5, octo-
ber, Sweet & Maxwell and Contributors, London, 2002, pp. 511-529.

PERNICE, Ingolf, & MAYER, Frank C., “De la Constitution composée de I'Europe”, Reveu Trimestrielle de Droit
Européen, n°4, Paris, 2000, pp. 623-647.

PITTOCK, Murray G.H., “Scottish Nationality”, British History in perspectiva, Basingstoke, Palgrave, England, 2001.

POGGESCHI, Giovanni, “The United Kingdom and France: a estronger descentralization or just an insitutional
‘maquillage’?, en Sergio ORTINO et alii, The Changing faces of federalism. Institutional reconfiguration in
Europe from East to West, Manchester University Press, Palgrave, Manchester, 2005, pp. 226-245.

QUADRA-SALCEDO JANINI, Toméas DE LA, “(Es el Estatuto de autonomia una norma capaz de modular el alcan-
ce de la legislacion basica del Estado?”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, volumen 72, Centro de
Estudios Politico Constitucionales, Madrid, 2004, pp. 135-161.

REQUEJO, Ferran, “Federalismos y grupos nacionales”, en Alfons CUCO, et alii, La organizacion territorial del
Estado. Espana en Europa: un andlisis comparado, Universidad de Valencia, 2002, pp. 81-92.

——REQUEJO, Ferran, “El federalismo y los grupos nacionales” en Revista internacional de las ciencias socia-
les, vol. 53 n° 167, UNESCO, 2001, pp. 38-48.

RODRIGUEZ-ARANA MUNO?Z, Jaime, Estudios de Derecho Autonémico, Coleccion Autonémica y Local, Editorial
Montecorvo S.A, Madrid, 1997.

——RODRIGUEZ-ARANA MUNOQZ, Jaime y GARCIA MEXIA, Pablo, Curso de Derecho Publico de las
Comunidades Auténomas, INAP, Editorial Montecorvo, Madrid, 2003.

RUBIO LLORENTE, Francisco, “Bloque de Constitucionalidad”, Revista Espanola de Derecho Constitucional, afo 9,
numero 27, septiembre-diciembre, Centro de Estudios Politico Constitucionales, Madrid, 1989, pp. 9-38.

RUBIO LLORENTE, Francisco y FAVOREU, Louis J., £l bloque de constitucionalidad, Cuadernos Civitas, Madrid,
1991.

RUIPEREZ ALAMILLO, Javier, La proteccién constitucional de la autonomia, Temas clave de la Constitucion espa-
fiola, editorial Tecnos, Madrid, 1994.

——RUIPEREZ ALAMILLO, Javier, La Constitucién y la Teoria del Poder Constituyente. Algunas reflexiones criti-
cas desde el Derecho Politico, Derecho, editorial Biblioteca Nueva, Madrid, 2000.

RUIZ MIGUEL, Carlos, O Dereito publico de Galicia, Biblioteca de divulgacion, Universidad de Santiago de
Compostela, Santiago de Compostela, 1997.

SAENZ ROYO, Eva, El Estado social y descentralizacion politica. Una perspectiva comparada de Estados Unidos,
Alemania y Espana, Thomson, Civitas, Madrid, 2003.

SANZO, Lufs, “Federalismo territorial, soberania cultural e integracién europea”, en Manuel CALVO-GARCIA y
William FELSTINER, Federalismo. Federalism. Instituto Internacional de Sociologia Juridica de ORate, Dykinson,
Madrid, 2004, pp. 221-243.

SARMIENTO MENDEZ, Xosé A. “A reforma do estatuto de autonomia de Galicia: aspectos dogméticos e institu-
cionais” en Repensando o autogoberno: Estudos sobre a reforma do estatuto de Galicia, Xosé A. SARMIENTO
MENDEZ (coord.), Universidade de Vigo, Vigo, 2005, pp. 15-144.

SCOTT, Andrew, Constitutional Regions in the European Union, School of law, University of Edinburg, October,
2002, http://les1.man.ac.uk/devolution/doc/Aberystwyth.pdf

SPECK, William Allen, Historia de la Gran Bretaha, Cambridge University Press, Cambridge, 1996.

STERN, Klaus, Derecho del Estado de la Republica Federal Alemana, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1987.

STORINI, Claudia, La interpretacién constitucional y el Estado de las autonomias, coleccion Tirant Monografias n°
247, Tirant lo Blanch, Valencia, 2002.

STUDLAR, Donley T., Great Britain: Decline or Renewal?, Nations of the Modern World: Europe, Westview Press,
Cambridge University Press, Oxford, 1996.

. )
EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3 ]



N
w
@

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3

SUBIRATS, Joan, “El papel de las Comunidades Auténomas en el sistema espafiol de relaciones intergubernamen-
tales. Quince afos de Comunidades Auténomas en Espafa. Luces y sombras de una realidad aun en discu-
sién”, en el Estado de las autonomias ¢hacia un nuevo federalismo?, Rafael BANON y Robert AGRANOFF
(coords.), IVAP, 1998, pp. 161-180.

TEJEDOR BIELSA, Julio, C., La garantia constitucional de la unidad del ordenamiento en el Estado autondmico:
competencia, prevalencia y supletoriedad, monografias, Civitas editorial, Madrid, 2000.

——TEJEDOR BIELSA, Julio C., Gobierno del territorio y Estado Autondmico, coleccion monografias n° 197,
editorial Tirant lo Blanch, Valencia, 2001.

TENORIO, Pedro J., Introduccién al Derecho Constitucional Comparado, Servicio de Publicaciones de la Facultad
de Derecho, Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 1998, pp. 19-50.

TERRAZZONI, André, L’Administration territoriale en Europe, coleccion systemes, Librairie Générale de Droit et
jurisprudence, Parfs, 1992.

TEROL BECERRA, Manuel J., Los conflictos de competencia entre el Estado y las Comunidades Auténomas,
Publicaciones de la Universidad de Sevilla, Sevilla, 1988.

TILLY, Charles, Grandes estructuras, procesos amplios, comparaciones enormes, Alianza Editorial, Madrid, 1991.

TOMAS Y VALIENTE, Francisco, “Uniformidad y diversidad en las Comunidades auténomas, en la legislacion esta-
tal y en la doctrina del Tribunal constitucional” en Miguel HERRERO DE MINON et alii, Uniformidad o diversi-
dad de las comunidades autonomas, Institut d’Estudis Autonomics 23, Generalitat de Catalunya, 1995,
Barcelona, pp. 19-40.

TORNOS MAS, Joaquin, “La organizacion territorial del Estado espafiol: el Estado de las Autonomias” en E/ fede-
ralismo en Europa, editorial hacer, coleccién federalismo, Barcelona, 1993, pp. 143-166.

TRUJILLO FERNANDEZ, Gumersindo, “El Estado Autondmico en el contexto de las formas estatales europeas”, en
Antonio TRUYOL SERRA, Francisco ALDECOA et alii, La crisis del Estado y Europa, Actas del Congreso sobre la
crisis del Estado y Europa celebrado en el seno del Il Congreso mundial vasco celebrado en, Victoria-Gasteiz,
19-23 de octubre de 1987, IVAP, Ofate, 1988, pp. 193-224.

TRUYOL Y SERRA, Antonio, “La idea de Europa: entre la diversidad y la Unidad”, en Antonio TRUYOL SERRA,
Francisco ALDECOA, et alii, La crisis del Estado y Europa, Actas del Congreso sobre la crisis del Estado y Europa
celebrado en el seno del Il Congreso mundial vasco celebrado en, Victoria-Gasteiz, 19-23 de octubre de 1987,
IVAP, Onate, 1988, pp. 21-32.

UMBACH, Maiken, German Federalism, Palgrave, Hampshire, 2002.

VALVERDE, José Luis, “Introduccién al federalismo global”, en César DIAZ-CARRERA, E/ Federalismo global, Unién
Editorial, Madrid, 1989, pp. 17-37.

VILAS NOGUEIRA, José, MAIZ, Ramon, et alii, en O sistema politico galego. As institucions, Universitaria Manuais,
Ediciones Xerais, Vigo, 1994.

VILLIERS, Charlotte, The Spanish legal tradiction, Laws of the nations Series, Dartmouth, Ashgate, England, 1999.

VIVER | PI SUNYER, Carles Las Autonomias politicas, Punto de vista, Instituto de Estudios Econémicos, Madrid,
1994.

——VIVER | PI SUNYER, Carles, “Los limites constitucionales de las reformas estatutarias”, publicado como
articulo de opinién en el perioddico el Pais en 6 de mayo del 2005.

VIVER | Pl SUNYER, Carles, BALAGUER CALLEJON, Francisco y TAJADURA TEJADA, Javier, La reforma de los
Estatutos de autonomia. Con especial referencia al caso de Cataluna, centro de estudios constitucionales,
Madrid, 2005.

WALKER, Neil, “Late Sovereignty in the European Union”, in WALKER, Neil, Sovereignty in Transition, Hart
Publishing, Oxford, 2003, pp. 3-32.

WALLACE, Helen y WALLACE, William, Policy-making in the European Union, Oxford University Press, Oxford,
2000.

WATTS, Ronald L., “Federalism, Federal Political Systems and Federations” en Annual Review of Political Science,
vol.1, 1998, pp. 117-137.




——WATTS, Ronald L., “German Federalism in Comparative Perspective”, Recasting German Federalism. The
Legacies of Unification, Charlie JEFFERY (ed.), Pinter, London, 1999, pp. 265-284.

——WATTS, Ronald L., “The Theoretical and Practical implications of Asymmetrical Federalism”,
Accommodating Diversity: Asymmetry in Federal States, Robert AGRANOFF (ed.), Schriftenreihe des
Europaischen Zentrums fur Foderalsmus-Forschung Ban 10, Nomos Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999,
pp. 24-42.

WARLEIGH, Alex, Democracy in the European Unién, SAGE Publications, London, 2003.

WHEARE, Kenneth. C., Federal Government, Oxford Papersback, n°75, Oxford, University Press, 4% ediccion,
Londres, 1963.

——WHEARE, Kenneth C., Las constituciones modernas, 22 edicion, Nueva coleccion labor, editorial Labor,
Barcelona, 1975.

WILSON, David, “Unravelling control freakery: redefining central-local government relations”, The British Journal
of Politics & International Relations, Political Studies Assotiation, vol. 5, number 3, August, Blackwell
Publishing, Oxford, 2003, pp. 317- 346.

ZOCO ZABALA, Cristina, “Revision constitucional en Francia: la redefinicion del modelo de descentralizacién admi-
nistrativa” en la Revista espafola de Derecho Constitucional, n° 72, CEPC, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 2004, pp.163-186.

Otros instrumentos de consulta

Boletin Estadistico del Personal al servicio de las administraciones publicas, MAP, Madrid, enero del 2006

Resolucién del Parlamento Europeo sobre el papel de los poderes regionales y locales en la construccion Europea,
(2002/2141(INI))

Resolucion del Parlamento Europeo sobre la delimitacion de las competencias entre la Unién Europea y los Estados
miembros, (2002/2024(INI))

http://www.gobcan.es/reformaestatuto/estatutos. htm/

http://www.map.es/documentacion/politica_autonomica/cooperacion_autonomical/instrumentos_de_coopera-
cion/parrafo/01/document_es/REGLAMENTOS_DE_LAS_CONFERENCIA.pdf

http://www.map.es/documentacion/politica_autonomica/traspasos/est_traspasos/parrafo/02/document_es/lesgila-
turas_29_05_06.pdf

http://www.map.es/documentacion/politica_autonomica/traspasos/est_traspasos/parrafo/00/document_es/traspa-
s0s_1978_2006.pdf

N
w
=)

EL SISTEMA COMPETENCIAL DE GALICIA: AUTONOMIA Y FEDERALISMO 3



444444444444





