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RESUMEN

Los cambios en Europa de fines del s. xx y comienzos del s. xx1 referidos al or-
denamiento territorial, han generado una crisis de conceptos. A la luz de tres con-
ceptos alternativos —autonomia entendida como autolegislacion, cualidad guberna-
tiva territorial y macroestructuracion territorial del Estado— se revisan las noveda-
des de las reformas territoriales contemporaneas en Espafa, Italia, Alemania,
Francia y Gran Bretafia. Se ha constatado que el fendmeno de la autolegislacion te-
rritorial es el eje de la estructuracion territorial al punto de poder sustituirse la dupla
corriente pero confusa de los «unitario vs. lo federal» por aquella entre lo simple vs.
lo compuesto. Finalmente, se concluye que dentro del Estado compuesto germina
una variante basada ya no sélo en los niveles nacional e intermedio (la via federal y
del «Estado de las autonomiasy» espafol), sino incorporando con igual peso constitu-
cional al nivel local.

Palabras clave: Federalismo, descentralizacion, ordenamiento territorial, auto-
nomias, subsidiariedad.

ABSTRACT

In the last decades Europe has seen changes pertaining to devolution and regio-
nal governance that has led to a crisis in the very concept of decentralisation. Using
a new interpretation of three selected concepts —autonomy, sub-national statehood
and territorial macro-structuration— the territorial reforms in Spain, Italy, Germany,
France and Great Britain are analysed. Autonomy appears to be the most sensitive
parameter, as far as we understand it as law making power. Based on this approach
we can substitute the current but misleading antagonist coupling of the concepts uni-
tary vs. federal with a new division of simple vs. composed. Finally it is shown that
a new version of the composite State seems to consolidate where the municipal level
attains the same constitutional weight as the national and the intermediate level, di-
verging from both the federal and the Spanish autonomic path.

Key words: Federalism, decentralisation, territorial models, autonomies, subsi-
diarity.

1. INTRODUCCION

Entre finales del siglo xx y comienzos del xxI, la evolucion estatal con-
temporanea europea acusé cambios importantes en relacion al disefio territo-
rial del Estado. Cuentan como prueba de ello los hechos sucedidos con la re-
forma constitucional espafiola de 1978 y la transicion belga de un Estado
«unitario» a uno federal en 1993. Ya al final del siglo xX, sucedio en 1999 la
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ruptura de la tradicion de la soberania parlamentaria en Gran Bretaiia con la
llamada «devoluciony, especialmente, con la realizada en beneficio de Esco-
cia. Ese mismo afio se produjo la reforma constitucional total en Suiza y en
Alemania comenzaba el ajuste de su ordenamiento territorial con una deci-
sion del Tribunal Federal de reparar los sistemas de compensacion fiscal te-
rritorial. Ni bien iniciado el s. xx1, dos reformas parciales, una en 2001 en
Italia y otra en 2003 en Francia, produjeron nuevos datos importantes de
cambio territorial constitucional.

Se trata, entonces, de un periodo que ha sido testigo de implosiones ines-
peradas (Bélgica); interrupciones de la tradicion (Gran Bretafia); perfeccio-
namiento y flexibilizacion de esquemas tomados usualmente por rigidos
(Francia); consolidacion de la invencion territorial mas llamativa del tiempo
reciente (Espafia e Italia); crisis de negociacion (Alemania) y clarificacion
competencial (Suiza). Ahora bien, por cualquier lado que uno vea estos
complejos procesos de transformacion estatal, ellos han implicado un cues-
tionamiento de muchos conceptos que hasta hoy habian permitido un enten-
dimiento de lo que territorialmente pasaba.

Un reacomodo conceptual permitiria descifrar, por ejemplo, uno de los
mas importantes interrogantes del andlisis territorial en clave constitucional
implicito en las transformaciones anotadas. Se trata del problema de la es-
tructuracion territorial. En este asunto parece imperioso revisar, por un
lado, el relativismo que partia de la hipotesis de que, dada la demasia de ras-
gos finalmente compartidos entre arreglos territoriales que se pretendia dis-
tinguibles (lo federal frente a lo autonémico, por ejemplo), no tenia futuro
indagar estructuras territoriales compactas y generales, con limites meridia-
namente nitidos entre ellas. Ahora se constata que, a pesar de ciertas conver-
gencias, si es posible delimitar sistemas territoriales estructuralmente auto-
contenidos.

Por otro lado, puede también ser util enfrentar un empirismo propenso a
admitir so6lo la existencia de «muchos federalismos» —por mencionar una
de las macroestructuras territoriales mas consolidadas— rechazando vehe-
mentemente la existencia de /o federal concebido como algo real. En efecto,
lo federal o lo autonémico parecerian ser, a primera vista, nociones que se
toman por compactas gracias al efecto de un esfuerzo intelectual de modela-
cion o simplificacion teodrica. Sin embargo, podria ser que el intelecto s6lo
logra ese cometido en la medida en que, lo federal o autonémico, ya son ma-
croestructuras territoriales compactas en la realidad misma; haya o no quien
las compacte en la mente.

Urge pues trabajar la caracterizacion de estructuras territoriales como
sistemas autocontenidos, es decir, como fenomenos que reproducen estable-
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mente ciertos rasgos que los confirman en una determinada identidad, mas
alla de la diversidad de sus formas de concretizacion. Para un acercamiento
a estas estructuras territoriales generales debe buscarse conceptos alternati-
vos. En el espacio de este ensayo no se puede escudrifiar todos los conceptos
alternativos que parece exigir una comprension de la estructuracion territo-
rial y, mucho menos, podria avanzarse en la explicitacion del edificio tedrico
que dichos conceptos pueden llegar a articular.

Ante tal limitacion, el ensayo se concentrara en la presentacion de algu-
nos de esos conceptos como alternativas cognitivas capaces de aportar una
teoria de la estructuracion territorial procurando salir de las interpretaciones
convencionales. Una primera categoria tiene que ver con el hecho de que las
reformas constitucionales mencionadas, traen un cuestionamiento a la pasi-
vidad doctrinal con Ia cual se ha encarado el papel territorialmente estructu-
rante que asume el fendmeno de la autolegislacion territorial. Uno de los
tantos sintomas de ese descuido es la ostentosa inestabilidad de significado
que padece el término de «autonomiay.

Con todo lo importante que es el factor de la autolegislacion, sin embar-
g0, no considerar los otros factores que subyacen a la conformacion del teji-
do de estatalidad subnacional emergente de profundos procesos de descen-
tralizacion, podria dejar la impresion de que se trata de una suerte de enfo-
que «legislativista» de comprension de la estructuracion territorial. Por ello,
el ensayo discute una segunda categoria, la de la cualidad gubernativa, para
integrar los otros factores que, junto al de la autolegislacion, concurren en la
explicacion de cualquier estatalidad subnacional.

En conexién con todo lo anterior se ha ido confirmando, ademas, que es
la ruptura o no del monopolio de legislacion detentado por el nivel nacional
lo que explica, finalmente, las grandes familias de estructuracion territorial.
Una de las hipotesis centrales de este ensayo es afirmar que es esta ruptura la
que bifurca la estructuracion territorial en dos grandes familias: la de los
Estados simples, por un lado; y la de los compuestos, por el otro. Se propone
aqui que la dupla conceptual de lo simple vs. lo compuesto es cognitivamen-
te mucho mas efectiva que la usual tradicion doctrinal de trabajar con el con-
fuso par conceptual de lo «unitario vs. lo federal».

En la primera seccion del presente ensayo se sustentara con mayor deta-
lle estas tres categorias —y los conceptos mas directamente derivados de
ellas— insistiendo en que son sélo algunas de las varias consecuencias ana-
liticas de la dinamica de transformaciones constitucionales observadas en
algunos paises europeos en el periodo anotado. Las tres categorias se devela-
ran como herramientas cruciales para la comprension de los cambios que es-
tamos observando. Para demostrar esto ltimo, en la segunda seccion se se-
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leccionara de los procesos espafol, italiano, aleman, francés y britanico, da-
tos especificos que revelan, a su modo, la utilidad de estas categorias para
entenderlos. La tercera seccion presenta una sintesis de estas vetas de apren-
dizaje.

2. ALGUNAS CONSECUENCIAS CONCEPTUALES DERIVADAS
DE LAS CONTEMPORANEAS TRANSFORMACIONES TERRITORIALES EUROPEAS

2.1.  La autonomia entendida como autolegislacion territorial

Los cambios territoriales contemporaneos avalan que se indague seria-
mente —sin perjuicio de cierta polisemia inevitable— la opcion heuristica
de restringir el término «autonomia» al hecho de que un ente territorial pue-
da autolegislarse (1). Se produciria una restriccion al empleo laxo del térmi-
no «autonomia» pues, frecuentemente, se describe con ¢él otras situaciones
como la de «administrarse» u «organizarse» o incluso el hecho de que se
pueda elegir por via directa a las autoridades del ente territorial. Bajo un en-
foque restrictivo no seria suficiente proponer que «autonomiay» funja como
sinonimo de «poder normarse» pues normarse no necesariamente implica el
legislarse. En este conexto, es especialmente la doctrina del derecho publico
francés la que ha desarrollado intensamente la diferenciacion entre poder re-
glamentario y poder legislativo (Gavroy, 2002).

La forma normativa «ley» tiene atributos sustanciales que no los puede
tener, al mismo tiempo, la forma normativa «reglamento». Como es impor-
tante delinear bien la autonomia entendida como autolegislacion, la tension
entre ley y reglamento es un acceso privilegiado para avanzar en el analisis.

De los varios elementos que explican las distinciones entre estos tipos de
normas, dos pueden mencionarse aqui. Cabe mencionar, primero, la natural
conexion de la forma normativa «ley» con el tema de la division horizontal
de poder en el Estado pues, inevitables zonas grises mediante (2), el regla-
mento se confiere al Poder Ejecutivo y la ley a un Legislativo. Debe evitar

(1) Por razones de espacio no se puede revisar las razones que hicieron que «nomos»
acabe significando «lex», un tema de interés especializado que desbordaria el propdsito de
este ensayo. Sobre el despliegue histérico del término «nomos» ver, entre otros, SCHMITT
(1995, 578). Asimismo, véase la distincion en WEBER (1984, 83) entre «autonomia» y «auto-
cefalia» que asi separa bien la cuestion de darse un orden; frente al hecho de coémo conformar
la autoridad de un ente sin imposiciéon exodgena.

(2) La fuerza real del Ejecutivo en la generacion de leyes en un caso de fuerte tradicion
parlamentaria como Gran Bretaiia es especialmente diciente (CraiG, 2005).
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inferirse, en este contexto, que la sola existencia de una suerte de asamblea
deliberante subnacional frente a un ejecutivo subnacional, permitiria hablar
de que las disposiciones emanadas de aquélla sean «leyes» por cumplirse el
requisito formal de un cuerpo deliberativo distinto del Ejecutivo. Asambleas
regionales o departamentales de este tipo que generan poder reglamentario
pero no uno legislativo, existen en paises como Francia o Colombia (3).

Otro elemento distintivo de la norma de tipo ley frente a otras disposicio-
nes jerarquicamente subordinadas, es que ella suele recibir del ordenamiento
constitucional campos tematicos sensibles que no estan a disposicion del po-
der reglamentario. La Constitucion puede decidir, por ejemplo, que las deci-
siones sustantivas de la vida de la comunidad se normen via ley (4), siendo
uno de los posibles efectos la restriccion sobre el ambito subnacional del po-
der para que éste formule politica publica.

Es pues dificil no advertir una conexion entre legislacion y formulacion
de politica publica en su sentido fuerte. Vale ello para la definicion de politi-
ca publica en cuestiones educativas o de politica econdémica u otras semejan-
tes. Bajo tales condiciones, el reglamento tendrd menor margen para cobijar
formulacion de politicas publicas, mientras que su virtud destacard en la ge-
neracion de las condiciones para poner a rodar una decision legislativa.

El postulado de permitir que una acepcion restringida de autonomia se
base en entenderla como autolegislacion territorial, arrastra por si solo im-
portantes consecuencias para la busqueda de una comprension alternativa de
estructuracion territorial. Pero existe un segundo concepto que debe incor-
porarse pues daria la imprension que un énfasis en la autonomia territorial
entendida como autolegislarse, se degrada en una suerte de enfoque «legisla-
tivista» de descentralizacion estatal.

2.2.  La cualidad gubernativa

Abordado el asunto desde una perspectiva mas integral, es obvio que el
hecho de autolegislarse no seria capaz de dar cuenta, por si mismo, de otros
elementos que componen el proceso mas complejo, genérico y polindmico
de la estatalidad subnacional asi como éste emerge de la descentralizacion
plena. Se debe introducir el concepto de la cualidad gubernativa.

(3) Ensuart. 299 la Constitucion Politica colombiana define a la Asamblea departamen-
tal como «corporacion administrativay (cursiva mia), lo que es un indicio de que no produce
normas tipo ley.

(4) Ver esta situacion en la interpretacion de lo legislativo para el caso de la Constitu-
cion Politica alemana en SANNwWALD (2004, 1259).
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La cualidad gubernativa agrupa seis factores, uno de los cuales es la au-
tonomia restrictivamente acotada que acabamos de esbozar. Para hablar de
que en un ente territorial existe cualidad gubernativa se debe poder demos-
trar, ademas de la autonomia, que las cabezas de los 6rganos en el ente terri-
torial, no son impuestos desde afuera. Este principio es especialmente rele-
vante para las autoridades politicas. El impacto del momento electivo como
elemento caracterizador de la territorializacion del poder se ha traducido, a
veces, en sostener que cuando se habla de «descentralizacion politica», lo
«politico» de esta idea se usa para dar cuenta de la eleccion democratica mas
que para refrendar la facultad legislativa.

Al poder de autolegislarse y a la cuestion de la «autocefalia», simese
ahora un factor invisibilizado en gran parte de la discusion descentralizado-
ra. Se trata de que la cualidad gubernativa en un ente territorial, supone una
masa critica de complejidad organica en el nivel territorial correspondiente.
No se agota, pues, la cualidad gubernativa en la existencia de un ejecutivo y
un legislativo subnacionales, sino que se traduce en una red de dérganismos
estatales subnacionales como una mimesis de 6rganos equivalentes a los
existentes en el nivel nacional.

Hasta donde tal mimesis puede llegar a desplegarse en términos funcio-
nales y organicos; cual la naturaleza de estos o6rganos; y en qué consiste su
relacionamiento tanto horizontal como vertical, son cuestiones de respuesta
escurridiza. Asi, la discusion sobre la fuerza con la cual se territorializan or-
ganos distintos al ejecutivo y al legislativo, no ha sido zanjada aun ni para
aspectos tan decisivos del funcionamiento estatal como el sistema judicial,
el control de cuentas o la regulacion sectorial independiente. La polémica ha
sido mas escendida en experiencias no federales como la espafola en rela-
cion a lo judicial, ya sea en el contexto de la discusion sobre cuan eléstica es
su territorializacion comparada con la del ejecutivo o legislativo (Aja, 2003,
116); o ya sea porque la misma Constitucioén habria previsto para lo judicial,
de entrada, una elasticidad distinta (Entrena, 2001, 53).

No concluye ahi la cadena de factores que concurren a la conformacion
de una estatalidad territorializada aunque se ya ha dado cuenta de los institu-
cionales y organicos. Se debe sumar, seguidamente, los factores referidos a
las competencias y a los recursos financieros. Por pertinencia teorica, se ha
sugerido que la parte material-competencial se considere como la dimension
determinante frente a su correlato monetario (Oates, 2001, 8). O sea, prime-
ro se debe determinar las competencias y luego los recursos. Las materias
competenciales llenan catdlogos de accidn estatal en sus distintos rubros
como educacion, salud o vialidad. Ahora bien, si de buscar la cualidad gu-
bernativa se trata, jugara un rol decisivo, en este contexto de las competen-
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cias, el reconocimiento a un ambito de asuntos propios al nivel territorial co-
rrespondiente.

Este hecho esta especialmente explicitado en el vocabulario de la Consti-
tucion austriaca cuando, para el caso municipal, bifurca el &mbito competen-
cial en uno «propio» y otro «traspasado» (5). El mensaje detrds de ello es
que hay cualidad gubernativa en un ente territorial en la medida en que éste
no acabe siendo s6lo ejecutor de tareas desconcentradas derivadas de intere-
ses de otras escalas territoriales. Establecer cual es el ambito competencial
apropiado a las escalas y niveles territoriales respectivos no es una tarea facil
y es una cuestion que viene influida por la historia y el desarrollo tanto so-
cio-econdémico cuanto tecnologico de los paises. Ademas podria considerar-
se, mas alla de la apropiacion de escala, un significado de ambito propio en
sentido amplio cuando las tareas territoriales se beneficien de un blindaje
frente al control de oportunidad.

Abhora bien, al ambito propio le correspondera un correlato financiero y
esta claro que el simple registro contable del gasto de entes del nivel inter-
medio o municipal como porcentaje del gasto publico total, puede ocultar las
enredadas fuentes de ese gasto que, para poner el caso mas paradojico, pu-
diera estar altamente condicionado desde la fuentes financieras nacionales.
De alli es que, para hablar de la cualidad gubernativa, no sea suficiente cons-
tatar recursos financieros sin averiguar su naturaleza. O en otros términos:
una parte importante de los mismos debe ser consustancial a una masa criti-
ca de fiscalidad propia.

El ntcleo de la fiscalidad propia lo constituyen los impuestos gravados
por la entidad territorial incluyendo las sobrecargas sobre impuestos de base
nacional. Alrededor del mismo y como parte de la categoria de los recursos
propios, ahora tomados en un sentido amplio, se ubicaran adicionalmente las
coparticipaciones subnacionales en bolsas nacionales de impuestos siempre
que no sean concebidas como transferencias condicionadas.

Realizado el analisis de lo politico-funcional (autonomia, eleccion de au-
toridades y complejizacion organica de la estatalidad subnacional) y de lo
fiscal-competencial (ambito de asuntos propios y fiscalidad propia), sélo
resta abordar un factor de la cualidad gubernativa de cardcter mas juridi-
co-relacional en el sentido de que, un ente territorial que se precie de tener
cualidad gubernativa, debe estar protegido frente al control de oportunidad
que pudiera ejercerse desde niveles territoriales superiores. En tal sentido,
los controles admisibles sobre un ente territorial con cualidad gubernativa

(5) Ver art. 118 de la Constitucion Politica austriaca.
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seran los de legalidad (6). En cierta forma, Clark fundio estos criterios en el
concepto de «inmunidad» territorial subnacional al teorizar sobre la autono-
mia local norteamericana (Clark, 1984).

Los factores de la cualidad gubernativa permiten capturar los requisitos
que subyacen a la territorializacion del poder en su version mas desarrollada.
Pero salta a la vista que varios de ellos pueden presentarse en regimenes que
uno, técnicamente, podria catalogarlos de desconcentrados, especialmente,
cuando se tiene una version fuertemente territorializada de desconcentracion
del poder. Asi, la eleccion directa de autoridades subnacionales o la no tutela
entre entidades territoriales, son rasgos presentes en la configuracion de las
colectividades territoriales de la Constitucion francesa. Lo que sucede es que
es nuevamente el factor de legislacion —uno de los factores de la cualidad
gubernativa— el que puede no estar conferido y cuando lo esta, se devela
como el factor que condensara el punto de quiebre de toda estructuracion te-
rritorial. Con ello se ha vuelto al punto anterior y se puede ingresar al tercer
concepto antes de revisar los procesos europeos a la luz de las consideracio-
nes precedentes.

2.3.  La macroestructura territorial del Estado

Un tercer concepto hace a la necesidad de encontrar un medio para pro-
cesar tedricamente la decision maxima de indole territorial en el Estado. Por
su naturaleza agregada, esta definicion determinara el desarrollo de las sec-
ciones posteriores de cualquier Constitucion dirigidas a normar lo territorial.
Cuando el articulo 1 de la Constitucion francesa aclara que la organizacion
de la Republica «indivisible» es «descentralizada»; o cuando la colombiana,
también en el articulo 1, habla de la «Republica unitaria, descentralizada,
con autonomia de sus entidades territoriales», se halla uno ante esta decision
maxima aunque ella, muchas veces, no se explicita en el texto constitucional
como sucedio en Sudéfrica o Espafia y debe deducirse del titulo constitucio-
nal dedicado al ordenamiento territorial o desde otras disposiciones de la
carta fundamental.

Capturar conceptualmente este hecho es develar la macroestructura terri-
torial del Estado comparable a otras decisiones tan agregadas del mismo que

(6) Tema absolutamente distinto es que un ente territorial con cualidad gubernativa no
esté impedido de fungir, para el caso de delegaciones especificas, como agente del nivel terri-
torial superior; situacion especifica en la cual ya no se aplicaria, obviamente, el efecto de la
cualidad gubernativa aunque ella siga vigente para lo general.
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no son territoriales. Estas suelen tratarse bajo los conceptos de forma de
Estado (democracia, republica, etc.) o de tipo de Estado (social, abstencio-
nista, etc.). De hecho no hay unanimidad sobre como llamar esta definicion
estructural de la distribucion territorial del poder estatal. En Francia se habla
de «arquitectura del Estado» (Moreau, 1995), de «modo de organizacion po-
liticay (Chantebout, 1991), de «formas de Estado» (Pactet, 1999), mientras
que, en Gran Bretafia, se encuentra uno con el término de «constituciony»
(McEldowney, 2002; Turpin, 2002). En la doctrina alemana, se maneja las
acepciones de «forma de Estado» (Isensee, 1990), «forma de ordenamiento
constitucional» (Hesse, 1991) y «forma de organizacion» (Stein y Frank,
2002). Comoquiera que fuera, la discusion en torno a si la decision del Cons-
tituyente espafiol en 1978 configurd realmente algo nuevo, o no, en términos
de macroestructuracion territorial, pertenece al contexto tedrico de este ter-
cer concepto.

A primera vista puede tomarse este debate como meramente nominal o
insulso mas encierra un elemento determinante para el disefio constitucional.
En Bolivia, por citar un ejemplo, el solo hecho de que ciertos expertos de la
region de Santa Cruz que aspira a ser autdnoma, hubieran creido que Francia
es tan autondmica como Espana (Urenda, 2005, 20), trajo fatales consecuen-
cias en la reforma constitucional total en curso y malogro la redaccion de la
pregunta del decisivo referéndum por autonomias realizado el afio 2005 (7).
Pero la confusion puede poblar documentos decididamente mas técnicos
como los estudios de la OECD que, por su lado, enlistan sin mayor rubor a
Espafia como «unitariay» al lado de Grecia (Joumard y Yokoyama, 2005, 8),
con las obvias consecuencias analiticas.

La forma de la macroestructuracion territorial en el Estado es un dato on-
tologico, independientemente de las convenciones terminologicas y de la
proliferacion de acepciones doctrinales o deliberadas que la describan. Des-
de esta perspectiva, las formas de macroestructuracion territorial se clasifi-
can en dos grandes familias distinguidas seglin se produzca o no una ruptura
del monopolio legislativo del nivel nacional en favor del ambito subnacio-
nal. Cuando esa ruptura no se produce, el Estado, caracterizado entonces
porque solo al nivel nacional se le habra conferido la facultad legislativa, se

(7) Efectivamente, en la pregunta del referéndum por autonomias en Bolivia negociada
entre Evo Morales y la dirigencia autonomista, se ofrecié solo una «potestad normativa admi-
nistrativa» y no una legislativa. Los propulsores del movimiento autonomista se percataron
muy tarde del error ya en medio del debate en la Asamblea Constituyente. El presidente Mo-
rales accedié a otorgar legislacion plena solo después de muchos meses de negociaciones
concluidas en octubre de 2008.
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dira simple. En el caso contrario, sera compuesto que es cuando no sélo se
legisle desde el nivel nacional.

Este enfoque impugna el clasico pero confuso par conceptual de lo «uni-
tario vs. lo federal». Comenzando ya por el hecho de que todo Estado es una
unidad y lo federal es s6lo una variante de lo compuesto, la férmula de «uni-
tario vs. federal» es problematica en su poder explicativo. La dupla sim-
ple/compuesto —y no la de «unitario vs. federal»— parece ser la ontoldgica-
mente apropiada

Dentro del Estado territorialmente simple, el nivel nacional es a veces
tan fuerte que ni los municipios ni los entes del nivel intermedio gozan de
autonomia plena quedando como meras agencias del poder central. Otras ve-
ces, solo un nivel subnacional, sea el local o sea el intermedio, adquiere un
peso estatal mayor aunque es también posible un modelo de desconcentra-
cion territorial muy avanzado cuando, tanto municipios como las instancias
del nivel intermedio, alcanzan la naturaleza de colectividades territoriales, o
sea, cuando de haber sido areas geograficas estatales, pasan a tener marge-
nes expandidos de tareas, financiamiento y autoridades directamente electas
siempre sin afectar el monopolio de legislacion nacional. Francia y Colom-
bia expresan con sus variantes esta ultima modalidad donde el poder regla-
mentario subnacional es fuerte y los traspasos a las entidades no pueden ser
revertidos de forma arbitraria.

Es cierto que en muchos paises de esta primera familia la fuerza conferi-
da especialmente al nivel municipal puede llevar a que se hable de «autono-
mias localesy». Sin embargo, el ordenamiento juridico general no siempre
vinculara el término de autonomia al hecho de la autolegislacion, dejandose
finalmente establecido que solo en el nivel nacional existira facultad legis-
lativa.

La segunda familia irrumpe cuando se produce la ruptura del monopolio
legislativo mencionado y algun nivel subnacional —frecuentemente el inter-
medio— puede legislar como lo hard, al mismo tiempo, el nivel nacional.
Dentro de esta familia existen varias opciones. Dos casos clasicos son los
derivados de lo que se podria llamar una bisegmentacion territorial del Esta-
do. Cuando de dice «bisegmentacion» significa que el poder territorial sufre
una escision estructural sobre la base de s6lo dos niveles territoriales —el
nacional y el nivel intermedio— dejando a los municipios constitucio-
nalmente encapsulados dentro de este ultimo o dentro del nivel nacional.
Las demas capas territoriales del Estado (distritos submunicipales, provin-
cias, etc.) acabaran con una ain menor valia estructural.

Ahora bien, si la bisegmentacion descrita en términos generales coincide
con una efectiva capacidad de las entidades territoriales del nivel intermedio
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de colegislar nacionalmente desde una camara alta donde ellas estén repre-
sentadas (un senado), y ello venga casado a la existencia de cartas estatales
de tipo cuasi-constitucional para cada unidad federada asociada, entonces se
comienza recién a entrever lo federal pero como una variante mas de lo com-
puesto bisegmentado.

Al contrario, cuando la bisegmentacion no conlleva esta camara alta te-
rritorial representante del nivel intermedio y, en vez de cuasi-constitucio-
nes, las entidades aprueban pactadamente —como pasa en el caso espa-
nol— sus respectivos «Estatutos» con el nivel nacional, entonces se obtie-
ne nada menos que el otro caso clasico bisegmentado conocido como
autondmico, con Espafa como el exponente mas connotado. Por lo tanto,
si bien tanto el caso federal como el autondémico comparten haberle confe-
rido facultad legislativa al nivel intermedio (son pues ambos compuestos)
y comparten, también, el encapsulamiento constitucional del nivel local
—dentro del ente federado en el caso federal, y dentro del nivel nacional,
en el caso autonémico espafiol— no hay que olvidar que acusan rasgos dis-
tintivos que son decisivos.

La posibilidad de inventar nuevas subfamilias en lo simple o compuesto,
si bien es rara, no es imposible como ya lo demuestra la invencion espafola
de 1978. También lo prueba el hecho de que la mencionada bisegmentacion
territorial (federal o autondmica) en el Estado compuesto, haya sido desafia-
da por inconclusas aunque reveladoras innovaciones al respecto derivadas
de la evolucidn constitucional brasilefia (1988) y sudafricana (1996). Resul-
ta que se ha producido en ambos casos un delineamiento germinal, aunque
no llevado a sus ultimas consecuencias, de una tercera via dentro de la fami-
lia compuesta. Esta otra opcion corresponderia a un Estado territorialmente
trisegmentado donde el nivel local busca ser salvado de su posicion de mi-
noridad estructural frente al nivel territorial que lo envuelve ascendiendo de
tal manera que comparta, junto a los otros dos niveles —el nacional y el in-
termedio—, una equipotencia constitucional.

Ahora bien, para que ese trabamiento constitucionalmente equipotente
sea perfecto habra que afadir, la disociacion del nivel nacional frente al
Estado, entendido este tiltimo como expresion del ordenamiento juridico su-
premo y, como tal, ubicado sobre los niveles subnacionales y sobre el nivel
nacional por igual. Esto por la sencilla razon de que cuando el nivel de admi-
nistracion nacional viene amalgamado con el Estado, puede impedirse un
juego entre iguales ya que confundido con e/ Estado, el nivel nacional (que
deberia ser s6lo un nivel méas como el respectivo nivel subnacional), apare-
cera fungiendo como la sintesis de todos y todo, incluidos los otros niveles
territoriales sin opcion de un «tercero» que se coloque sobre todos ellos.
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Con las consideraciones precedentes, se ve la complejidad que el con-
cepto de macroestructuracion del Estado contiene, confirmandose que este
concepto, por si solo, justifica una dedicacion especializada dentro de una
nueva teoria de la territorializacion estatal. No es que la doctrina no hubiera
discutido el tema. Pero lo hizo en medio de convencionalismos conceptuales
que la hacian girar en el mismo sitio. No se puede ahondar mas en la varie-
dad de desafios que entrafia el trabajo analitico en torno a la macroestructu-
racion territorial del Estado. Piénsese en que solo las correlaciones entre lo
simple y lo compuesto en funcion a rasgos especificos que parecen venir ata-
dos a ellos, encierran una agenda de investigacion pendiente (por ejemplo la
tendencia a que en todo caso compuesto se constitucionalicen catalogos
competenciales; o aquella otra del caso simple, que tiende a poner al lado de
las autoridades electas subnacionales, representantes del nivel nacional).

En lo que sigue del ensayo, se pasa mas bien a analizar en qué medida
estos conceptos alternativos vinieron dados por los cambios constitucionales
territoriales europeos contemporaneos y como, destilandolos, se mejoraria el
entendimiento de lo que ellos implicaron.

3. LOS CASOS EUROPEOS ANALIZADOS Y SU RELACION
CON LOS CONCEPTOS ALTERNATIVOS

A la luz de los conceptos analizados se vera ahora si ellos contribuyen a
una interpretacion de algunos procesos de reforma territorial sucedidos en
Europa occidental en las tltimas dos décadas. Los temas emergentes de estas
reformas sobrepasan, por supuesto, lo que las tres categorias introducidas
aqui — autonomia estrictamente entendida, cualidad gubernativa y macroes-
tructuracion territorial del Estado— y sus conceptos acoplados abarcan.

Las diferentes experiencias de Gran Bretafia, Alemania, Espafia, Italia y
Francia seran evocadas conforme ellas tengan algo que decir en torno a los
conceptos problematizados. Se procedera en el orden de aparicion de las tres
categorias introducidas. Para el tema de la autonomia, se revisara: a) su im-
pacto sobre la cuantificacion ponderada de niveles territoriales en juego;
b) la asimetria estructural; ¢) el contraste de lo legislativo con lo reglamenta-
rio; d) lo reglamentario y la funciéon administrativa; e) las mecanicas de plu-
rilegislacion vertical; f) la sustancia legislativa del nivel intermedio, y g) el
papel de los 6rganos legislativos subnacionales. En cuanto al tema de la cua-
lidad gubernativa territorial, se enfocara la cuestion de a) los catdlogos com-
petenciales, b) la relativizacion del principio de subsidiariedad, c) la consti-
tucionalizacion del niicleo de fiscalidad propia y d) la no tutela entre colecti-
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vidades territoriales. En cuanto al tema de la macroestructuracion territorial
del Estado, se versara sobre a) margenes de invencion de nuevas macroes-
tructuras territoriales; b) el encapsulamiento estructural del municipio; c) la
disociacion estructural entre Estado y nivel nacional, y d) el efecto de sobre-
determinacion territorial que no es otra cosa que el potencial papel de un se-
nado en Estados compuestos de tipo federal.

3.1. Efectos de la la autonomia entendida como autolegislacion
en las experiencias concretas

3.1.1.  El efecto heuristico de la autolegislacion territorial
en el calibramiento del peso constitucional de niveles
territoriales en el Estado

En los ejercicios de analisis comparado suele ser frecuente tropezar con
que varias capas territoriales son conformadas en la misma Constitucion por
entes que gozan, por igual, del calificativo de «autondomas» aunque, bien
analizadas las cosas, la autonomia conferida en cada caso acabe siendo dis-
tinta. El articulo 137 de la Constitucion espafiola declara, por ejemplo, en re-
lacién a municipios, provincias y Comunidades Autdnomas que «todas estas
entidades gozan de autonomiax». Por su lado, el articulo 114 de la Constitu-
cion italiana afirma que «los municipios, las provincias, las urbes y las re-
giones son entes autdonomos...».

La primera impresion es entonces que, tanto la estructura subnacional es-
pafiola como la italiana, conciben de entrada una autonomia que no se dis-
tingue ya sea que se aplique a lo local (municipios, provincias) o al nivel in-
termedio (regiones/comunidades autdonomas). Sin embargo, en los mismos
textos constitucionales o en el desarrollo legal subconstitucional correspon-
diente, se va descubriendo como esa autonomia, inicialmente idéntica, es de
una cualidad mayor para regiones o comunidades autbnomas en compara-
cion con lo que sucede para lo local. Ello independientemente de entrar a
discutir las ventajas o desventajas de un tal arreglo.

La Constitucion italiana, por ejemplo, aclara en el articulo 117 que el
«poder legislativo sera ejercido por el Estado y por las regiones dentro de
los términos de la Constitucion» (cursiva del autor). Resulta, entonces, que
el alcance de la autonomia para el nivel local italiano se ha diluido nada me-
nos que tres articulos después del lugar donde se proclamaba una autonomia
aparentemente idéntica con las regiones. Ahora autonomia significa para la
region poder legislarse y, para lo local, so6lo reglamentarse; o administrarse
como lo ratifica el articulo 118 donde se declara como principio la titulari-
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dad de la «funcion administrativa» a favor de municipios, provincias y ciu-
dades metropolitanas.

De forma parecida, el articulo 150 de la Constitucion espafiola ya no habla
de lo local cuando declara que las «Cortes generales... podran atribuir a... las
Comunidades Autonomas la facultad de dictar... normas legislativas» (cursiva
del autor). Esta insinuacion de un impedimento del nivel local espafiol para le-
gislar, se confirma con el articulo 4 de la Ley de Bases del Régimen Local es-
paiol que declara que corresponde a los municipios «las potestades reglamen-
tarias y de autoorganizacion» (De Carreras y Gavara de Cara, 2003, 1064).

Queda claro que desde un punto de vista nominal y del convencionalis-
mo, el término «autonomia» en un mismo texto constitucional no siempre se
vincula a la autolegislacion. Desde una perspectiva de fondo resulta que una
sera la manera de cuantificacion de niveles territoriales cuando se los consi-
dere asi como se nos presentan a primera vista (una suerte de contabilizacion
meramente «aritmética»); y otro el calculo de niveles territoriales en la me-
dida en que en ellos exista potestad de legislaciéon [un conteo «algebrai-
co» (8)].

Esta disyuntiva es importante para caracterizar territorialmente un Esta-
do en términos estructurales. En la seccion conceptual anterior, se introdujo
justamente el concepto de segmentacion territorial para proceder a un calcu-
lo cualitativo de niveles que no se distraiga en la inmediata multiplicidad de
estratos territoriales existentes en el Estado. Espafia, en ese sentido, es biseg-
mentada o tiene solo «un doble nivel de poderes» (Aja, 2003, 51, cursiva del
autor) sin perjuicio de constatar que hay muchos mas estratos territoriales
que solo los dos algebraicamente contados. Por ello, si bien las mismas pro-
vincias son declaradas «auténomasy, al no legislar, no son parte del «doble
nivel de poderes» que conforma estructuralmente al Estado espafiol, como
tampoco lo son los municipios. Como prueba del dilema conceptual que se
enfrenta aqui, no sorprendera una otra hipdtesis que postula que el «Estado
de las autonomias... tiene tres pisos y no solo dos...» (Parejo, 2005, 254). Al
conectarse la ponderacion de un nivel territorial al hecho de la autonomia
entendida como autolegislacion, lo apropiado es afirmar que Espana es bi-
segmentada y que, en tal medida, s6lo el nivel nacional y el nivel intermedio
conformado por las Comunidades Autdénomas, son constitucionalmente
equipotentes.

El mismo principio de equipotencia se aplica en el caso italiano al traba-
miento entre nivel nacional y las regiones a pesar de que el articulo 114 de la

(8) Lo «algebraico» en la matematica gira precisamente en torno a la posibilidad de sus-
tituir cifras concretas por simbolos (DERBYSHIRE, 2006).
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Constitucion italiana, al postular al «Estado» como uno de los componentes
constitutivos de la Republica en términos territoriales, no le confiere «auto-
nomiay. En realidad, desde una definicion de autonomia como autolegisla-
cion no hay duda de que el nivel nacional italiano goza de autonomia por
efecto de un congreso que produce leyes. El dilema radica aqui en que el
constituyente italiano se turba con la idea de darle autonomia al «Estado» lo
cual se resolveria sustituyendo este término, simplemente, por el de nivel na-
cional y usando «Estado» en vez de Republica. Con ello, se consumaria el
trascendental paso de disociar Estado frente a nivel nacional, aspecto sobre
el que se volvera al final del ensayo.

Todas estas conclusiones no serian posibles sin la premisa de la autole-
gislacién como punto de quiebre y advierten sobre el riesgo de considerar la
mera aparicion nominal del término de «autonomia» en una norma —sin sa-
ber si significa o no legislacion— como indicador fiable de los pesos consti-
tucionales de los niveles territoriales en juego.

3.1.2. Asimetria estructural del caso britanico

Otra situacion derivada de la autonomia entendida como autolegislacion
es la posibilidad de una modalidad de asimetria que se llamara estructural y
que es, a veces, confundida con la asimetria de naturaleza competencial que
significa una dosificacion gradual en la asuncion material de tareas territo-
riales. Cuando en el Estado unos entes territoriales de un mismo nivel alcan-
zan la legislacion, mientras que sus pares no lo hacen, emerge la posibilidad
de la asimetria estructural.

Este es el caso del Reino Unido en el que se ha producido el transito ha-
cia el mundo donde se ha interrumpido el monopolio legislativo del nivel na-
cional a favor del nivel intermedio. Sin embargo, ello ha sucedido solo a fa-
vor una de las partes, a saber, Escocia. Se cuenta asi con el ejemplo mas pa-
radigmatico de asimetria territorial de tipo estructural. Efectivamente, la
cualidad de la alteracion para Escocia no es comparable con la que se ha pro-
ducido para el caso de Gales que no goza, como si lo hace Escocia, de una
cesion de poder legislativo como tal (Jones y Williams, 2004, 80). En Gales,
entonces, las opciones de adaptacion de politica publica sélo son posibles
via reglamentacion.

Ahora bien, el que la devolucidn britanica le haya dado poder legislativo
al parlamento escocés no precluye que el nivel nacional legisle para Escocia
(Page y Batey, 2002, 501). En su momento se partié de que el desplazamien-
to del legislativo escocés por parte del legislador nacional britdnico seria
algo excepcional y con aquiescencia del parlamento del ente intermedio. No
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obstante, lo que se espero fuera infrecuente acabd siendo rutina (Page y Ba-
tey, 2002, 502). Si como vimos en Gales puede ser motivo de polémica la
cuestion de tener o no poder legislativo en lugar de sélo uno de tipo regla-
mentario, el caso de Escocia demuestra que tenerlo, puede no ser suficiente.
Recuérdese que legislacion escocesa es recurrible ante los tribunales, cosa
de la que es eximida la legislacion britanica (Page y Batey, 2002, 517).

Si con Escocia se tiene la prueba de la ruptura del monopolio legislativo
del nivel nacional, la politica britanica de devolucion dentro de Inglaterra ha
sido decididamente conservadora, quedando detrds del mismo alcance con-
ferido a Gales. Recordemos que, para el caso inglés, se optd en 1999 por ins-
titucionalizar la existencia de agencias regionales de desarrollo. La disposi-
cion animica y concreta de este esquema hacia una fuerte territorializacion
del poder fue puesta en duda (Bradbury y Mitchell, 2002, 312). Entre otras
cosas, no se logré una simplificacion del trafico intenso en las regiones in-
glesas de entes cuasi-gubernamentales, agencias ejecutivas, agencias regio-
nales de desarrollo y oficinas gubernamentales (Dungey, 2002, 160).

3.1.3. La fuerza del poder reglamentario

Si se vinculara la autolegislacion al concepto de descentralizar; y se re-
servara la desconcentracion para describir procesos de territorializacion del
poder que, ni en el caso mas profundo implican legislacion en favor del 4m-
bito subnacional, entonces lo que Francia expone es una prueba de todo lo
que puede dar una desconcentracion sobre la base del poder reglamentario.

Con los cambios de la reforma constitucional de 2003, Francia ha conso-
lidado su lugar como referente de este tipo de territorializacion estatal. Las
instancias territoriales no son aqui meras agencias del nivel nacional; antes
bien, adoptan la forma de «colectividades territoriales» tanto a nivel inter-
medio como al local. Fue recién con esta reforma constitucional que se enu-
mero por primera vez, en el nuevo articulo 72, a la region como colectividad
territorial junto a las clasicas colectividades como el municipio o el departa-
mento (Gohin, 2002, 446).

La desconcentracion por colectividad territorial es, pues, la forma mas
avanzada de desconcentracion de poder territorial que cabe dentro de un
Estado territorialmente simple. La misma potencia que encierra una descon-
centracion territorial bien explotada puede explicar en parte por qué la doc-
trina francesa denomina a este fenomeno «descentralizaciony». Este término
ha sido afiadido en la tltima reforma como adjetivo, de principio, para califi-
car la organizacion de la Republica francesa (Gavroy, 2002, 6).
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Una explicacion de la potencia del régimen desconcentrado francés deri-
va de que la reforma de 2003 consolid6 en la Constitucion, el poder regla-
mentario como fuente normativa de poder, por excelencia, para que las co-
lectividades territoriales ejerzan sus competencias [léase bien: no poder le-
gislativo (9)]. Obviamente, la doctrina francesa se apura en recordar que ello
viene enmarcado por el articulo 21 de la Constitucion que declara al Primer
Ministro como depositario final del poder reglamentario (Gavroy, 2002, 6).
De ahi que en Francia no haya desaparecido el debate sobre si no seria tiem-
po ya de pensar en un poder reglamentario primario y no residual o derivado
a favor de las colectividades territoriales subnacionales (Frier, 2003, 561).

El dato mas revelador del caso francés, empero, en cuanto hace a la auto-
nomia como autolegislacion, lo trae la muy regulada innovacion constitucio-
nal del «derecho de experimentacion» que se introdujo en la Constitucion re-
formada. Seglin este singular dispositivo, las colectividades territoriales,
bajo ciertos parametros constitucionales, reciben una opcion sistematica de
variar transitoriamente el enfoque de sus acciones estatales pudiendo «sus-
pender» las normas legislativas (nacionales y uniformes) que disciplinan el
ejercicio rutinario de sus competencias. Una generalizacion del ensayo insti-
tucional es posible en caso de que haya sida exitosa su aplicacion tempo-
ral (10). Toda la relojeria detrds de este mecanismo de experimentacion te-
rritorial confirma lo traumatico que es para una tradicion, como la francesa,
lidiar con una ruptura del monopolio de legislacion detentado por el nivel
nacional aunque ella fuera minima.

3.1.4. Potestad reglamentaria y funcion administrativa

La reforma italiana ha introducido, por su lado, una serie de considera-
ciones que buscan reordenar la asignacion de la potestad reglamentaria y su
encadenamiento, o no, con la potestad legislativa en cada nivel territorial.
Nuevamente, se ve la preocupacion por distinguir entre la forma normativa
«ley» y la forma normativa «reglamento». En la version del texto constitu-
cional de 1947, la potestad de desarrollar normativamente —ya en el ambito
de aplicacion— aquello que se habia legislado nacionalmente, dependia de
delegaciones hechas mediante leyes de la republica. Ahora la region no sélo

(9) Incluso en un caso que pudo ser tratado de forma menos ortodoxa, la decision
2001-454-DC de enero de 2002 del Consejo Constitucional francés, se opuso a que Corcega
pudiera meterse al campo legislativo para atender sus competencias en atencion a sus peculia-
ridades.

(10) Nuevo articulo 72 de la Constitucion francesa.
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tiene potestad legislativa sino que goza, por principio y sin perjuicio de un
remanente poder reglamentario vinculado a las competencias conferidas al
ambito local (Rolla, 2001), de la potestad reglamentaria en cualquier otra
materia que no fuera de legislacion exclusiva del nivel nacional.

Comparativamente, sin embargo, la solucion italiana a favor de la region
en este punto es limitada si se la compara, por ejemplo, con la salida alema-
na al respecto. A diferencia de la solucion alemana del articulo 83 que man-
da, salvo disposicion constitucional divergente, la administracion (incluyen-
do buena parte de la reglamentacion) via ente federado de toda ley nacional,
en el caso italiano, la potestad reglamentaria de competencias exclusivas del
nivel nacional queda, en principio, en manos de éste, salvo que la delegue.
De hecho, la figura alemana del articulo 83 despliega una modalidad pecu-
liar de desconcentracion mucho mas profunda que la modalidad de delega-
cidn si es que se acepta ésta como variante dindmica de desconcentracion,
vale decir, de margenes claros de reversion competencial segiin decision del
delegante y con la sujecion del delegatario tanto al control de oportunidad
como al de legalidad.

Junto al contraste entre legislacion y reglamento, la reforma italiana ana-
de una distincion adicional al determinar constitucionalmente la situacion de
la «funcion administrativa» presentada como una dimension mas alejada ain
de la legislacion. La llamada «funciéon administrativa» se introduce como
una suerte de clausula general (Rolla, 2001) a favor de una detentacion de
dicha funcion en el ambito local, mientras que en 1947 esta funcidn aparecia
conferida a las regiones.

Alternativamente, se podria considerar lo administrativo como una di-
mension genérica que incluye a la potestad reglamentaria como un compo-
nente evitando considerar la administracion como la operacion concreta de
la provision estatal. De hecho algtin autor traduce el término «funcién admi-
nistrativa» inscrito en el texto constitucional italiano como «funcion ejecuti-
va» (D’Atena, 2007, 15). Mas alla de ello, el beneficio del enfoque italiano
es que destaca la complejidad del momento normativo de la territorializacion
estatal al distribuir con claridad meridiana legislacion, reglamentacion y la
dimension no normativa de la administracion (o ejecucion).

3.1.5. Articulacion de lo plurilegislativo

Si la autonomia significa autolegislacion territorial y la Constitucion la
admite en el ambito subnacional, surge eso que se ha llamado el Estado
«plurilegislativo» (Délperée, 2000, 372) y, con €l, ese desafio incomprensi-
ble para la dinamica del Estado simple (convencionalmente llamado «unita-
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rio»), pero crucial para el compuesto, a saber, la griferia para una sincroniza-
cion de varios emisores de legislacion dentro de un mismo Estado.

En efecto, se trata de lidiar con la coexistencia de leyes del nivel nacio-
nal con normas del &mbito subnacional que son también leyes. Los esque-
mas que operacionalizan esa coexisencia son varios siendo uno de los mas
debatidos aquel que se podria llamar uno de concurrencia piramidal por su-
poner una relacion jeraquica entre ley basica y ley de desarrollo.

Una critica recurrente a esta mecanica ha sido el riesgo de que las leyes
basicas funjan como caballo de Troya para desplazar margenes genuinos de
legislacion en el nivel intermedio (Aja y Viver i Pun Sunyer, 2003, 88). Re-
sulta que el calificativo de «bésico» puede acabar perdiendo sentido y, por
eso, no sorprenderia que se insista en que se aclarara que la legislacion basi-
ca sea «basica y principistay para subrayar de que el nivel nacional no puede
sobrepasar un borde de detalle normativo que, transpuesto, acabaria esfu-
mando la sustancia de legislacion subnacional.

La concurrencia piramidal como técnica de articulacion plurilegislativa
acabo siendo un elemento principal del debate de la reforma alemana de
2006 (11) hasta que finalmente se eliminé el articulo 75 de la Constitucion
alemana que la cobijaba (12). En Alemania no era nueva la idea de eliminar
esta técnica de las leyes-marco (13) que, como principios legislativos, en-
marcaban la legislacion de los entes federados en una catdlogo enumerado
de materias. Una de las cuestiones argiiidas en Alemania para eliminar la
técnica de la ley-marco fue el hecho de que esta figura represent6 una venta-
na que facilit6 el vaciamiento de sustancia legislativa de los entes federados
que es un tema al cual ahora pasamos.

3.1.6. Vaciamiento material de la autonomia en el nivel intermedio

En efecto, en la doctrina alemana se critico que, tanto por la via de las le-
yes-marco como por la via de la concurrencia competencial de tipo ale-
man (14) se fue consolidando, con el paso de las décadas, una expropiacion

(11)  Se ha dicho que esta figura estaba ya implicita en la Constitucion imperial alemana
de 1871 (SANNwALD, 2004, 1427).

(12) Una sintesis de los cambios constitucionales de 2006 puede verse sinopticamente
en Deutscher Bundestag (2007).

(13) En realidad el nomens juris del ahora eliminado articulo 75 se traduciria al espafiol
como «disposiciones marcoy, pero hay unanimidad en la doctrina alemana de que se trataba
de una potestad de legislacion (SANNwALD, 2004, 1429).

(14) EI término «concurrencia» en la nomenclatura constitucional alemana tiene un sig-
nificado especifico de titularidad «latente» a favor del nivel nacional.
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desde el nivel nacional de sustancia legisladora en desmedro del nivel inter-
medio. En el caso de la figura de las tareas conjuntas, resultaba que los asun-
tos que se trataba como temas de legislacion nacional, eran ostensiblemente
subnacionales por su escala (politicas agrarias no europeas, intervenciones
de desarrollo regional estructural de la economia o construccion de universi-
dades). En el caso de la concurrencia, el nivel nacional acabd convirtiéndo-
las en practicamente exclusivas.

Es cierto que una reforma constitucional de los afios 90 intent6 que se
controlara mejor la activacion del nivel nacional en ambos casos mediante
un perfeccionamiento de la exigencia constitucional de que se demostrara el
imperativo de garantizar, via legislacion del nivel nacional, «relaciones de
vida iguales o la unidad juridica y economica en el pais» que son los para-
metros del filtro constitucional inscritos en el articulo 72 de la Constitucion
alemana para justificar la penetracion del legislador nacional. Resulta que la
vieja version de esta clausula, reformada recién en 1994, no fue efectiva para
detener la tendencia desplazadora ejercida por el legislador nacional (Haug,
2004, 192). Sobre la base de la nueva clausula, el Tribunal Constitucional ha
hecho un viraje inequivoco en su tradicion al respecto pues, antes de 1994,
fue marcadamente procentro y ahora se muestra decidido a controlar mas ce-
fiidamente la expansion legislativa nacional que atenta al nivel interme-
dio (15).

3.1.7. Disminuido rol de los parlamentos del nivel intermedio

Un tema relevante, y necesariamente vinculado al vaciamiento legislati-
vo del nivel intermedio, es la relacion de estos desplazamientos de poder con
la situacion de los 6rganos mismos de legislacion del nivel intermedio. Del
caso aleman puede destacarse, en este sentido, la queja endémica sobre el
debilitamiento de los legislativos subnacionales federados (Kloepfer, 2004,
568). Como causa de ello esta, por un lado, el ya mencionado copamiento
histérico que ha hecho el nivel nacional con su legislacion erosionando la
sustancia legislativa de los entes federados. Por otro lado, esta la fuerza de
los Ejecutivos del nivel intermedio como grandes actores del Estado y su
primordial rol en la conformacion de la Camara Alta territorial alemana. En
este contexto, se ha sugerido en los debates de reforma federal que, en lugar
de los enmarafiamientos via Camara Alta territorial alemana que, en tanto

(15) Cf. decisiones del Tribunal Constitucional aleman de 2002 y 2004. Més detalles al
respecto en Kommission von BT und BR (2004).
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representacion de los Ejecutivos de los entes federados, se inmiscuye en la
aprobacion de un enorme volumen de leyes nacionales, se potencie mas bien
la sustancia legisladora del nivel intermedio (Kirchhof, 2004, 979) y, por
ende, el peso de los dérganos de legislacion del nivel intermedio.

3.2.  La cualidad gubernativa en las experiencias concretas

3.2.1. Calidad mejorada del campo competencial del nivel intermedio

Un factor de la cualidad gubernativa territorial es la solidez que acuse lo
que se ha llamado un ambito de asuntos propios traducido, como vimos, en
un catalogo de materias desde donde hacer politica publica subnacional. En
este contexto, el gran giro de la reforma italiana fue haber cercado las com-
petencias del Estado mediante lista y haber instaurado el principio de com-
petencia residual general a favor de las regiones (D’Atena, 2003, 2187). Del
mismo modo se puede valorar la introduccion de la exclusividad competen-
cial también para la region (D’Atena, 2003, 2188). Estas disposiciones re-
fuerzan el principio de un ambito de asuntos propios, permitiendo consolidar
un nucleo material competencial cuyo techo normativo sera la misma Cons-
titucion y ya no algun tipo de ley nacional por muy de bases que ella fuera.

Sin embargo, habra que tomar en cuenta que la Corte Constitucional ita-
liana ha sefialado, en una decision de 2002, que el Estado podra penetrar in-
cluso estas areas de exclusividad competencial regional si se dieran condi-
ciones que justificaran la activacion de las llamadas «competencias transver-
sales» referidas a derechos fundamentales, proteccion ambiental y garantia
de la competencia econdémica (Caravita di Toritto, 2004).

Esto vuelve a poner sobre el tapete la dificil cuestion de como combinar
marcos legislativos nacionales justificados por bienes y servicios publicos
puros sin tener que afectar una masa critica de legislacion sobre asuntos pro-
pios en el ambito subnacional. La Constitucion alemana tiene algunas indi-
caciones interesantes al respecto al, por ejemplo, conectar la posibilidad de
desplazamiento legislativo subnacional desde el nivel nacional a causales
claras relativas a la igualdad y tasando las materias susceptibles de ser-
lo (16).

(16) Ver articulo 72/2 de la Constitucién alemana. Esta es una mecanica obviamente
distinta a la norma de colision entre derecho federal y derecho del nivel intermedio del articu-
lo 31 de la Constitucion alemana.
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3.2.2. Relativizacion del principio de subsidiariedad

Toda discusion sobre el factor «ambito de asuntos propios», acaba co-
nectada con el principio de subsidiariedad como uno de los elementos que ha
sido frecuentemente considerado como e/ factor que explica la configura-
cion del dominio competencial subnacional. En [talia el debate en torno a la
subsidiariedad vino unido a la advertencia de que no se puede aspirar —ni
en un caso federal— a restringir el poder del nivel territorial superior a las
competencias majestuosas, o como lo recuerda un autor italiano, no se puede
creer que un buen proceso descentralizador es aquel que dejara arriba solo la
espada, la toga, el sombrero y la bolsa (en referencia a la defensa, la justicia,
las relaciones exteriores y la moneda). Justamente, la técnica de engrana-
miento entre leyes nacionales y leyes subnacionales del nivel intermedio re-
fleja la posibilidad de legislaciones verticalmente concurrentes en areas sec-
toriales clasicas como la educacion o la salud, dejando al «centro» o nivel
nacional, mucho mas de lo que se podria aspirar desde una vision romantica
de localismo.

En la reforma constitucional italiana, el tratamiento de la subsidiariedad
trajo novedades como las referidas a su extension hacia la sociedad civil
pero, mas inesperada, fue su relativizacion desde dos principios que, ahora,
se erigen a su lado: los de «diferenciacion y adecuacion» (17). Fungen ellos
como parametros moduladores de la subsidiariedad pues pueden sustentar
un proceso de elevamiento competencial desde el municipio a la provincia;
desde ésta a la region; y asi hasta el nivel nacional por consideraciones de-
mografico-estructurales o de aptitud gerencial en las entidades territoriales.

La subsidiariedad en la reforma italiana se sincerd en su verdadera di-
mension por otra via adicional pues resulta que en la peculiar superacion que
se ha producido de aquel paralelismo que normalmente dejaba, en manos del
detentador de la legislacion, la administracion correspondiente, surge un
dato revelador. Ahora se parte de que la «funcion administrativay se cobija
de manera principista en el nivel local pero es importante subrayar que es
justamente en este contexto —y no en otro mas ambicioso como el de la po-
testad de legislar en particular— donde se anida y agota el alcance de la sub-
sidiariedad a favor del nivel local italiano.

Las reformas francesas también trajeron, por su parte, mensajes en torno
a la subsidiariedad y la puesta en duda creciente a la version romantica del
localismo pues la tesis de lo local como reducto ideal de lo democratico, ha
sido relativizada gracias a una vision de 6ptimos segun escala ahora consti-

(17) Articulo 118 de la Constitucion italiana.
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tucionalizada (18). Con ello coincide que, a diferencia de la anterior formu-
lacion constitucional francesa, se haya sacado del viejo texto el término «co-
lectividad local» e introducido el de «colectividad ferritorial».

3.2.3. Constitucionalizacion de un componente propio de recursos
dentro de las fuentes financieras territoriales

Otro factor de la cualidad gubernativa sugerido arriba es el de la masa
critica de fiscalidad territorial propia. No es casual, por tanto, que una discu-
sion constante en la literatura sobre descentralizacion fiscal, haya sido ad-
vertir que era mas comun detectar mayor descentralizacion del gasto frente a
una del ingreso. El factor fiscal de la cualidad gubernativa, en realidad, se
concentra en la territorializacion del ingreso dejando el asunto de la descen-
tralizacion del gasto, a los efectos derivados de un apropiado campo compe-
tencial donde poder legislar subnacionalmente y reservando ciertas materias,
por lo menos, a un blindaje frente al control de oportunidad aun en el caso de
que ellas tuvieran por titular a un nivel territorial superior.

En esta direccion, las reformas constitucionales analizadas han consoli-
dado la preocupacion por garantizar un ntcleo financiero propio. En el caso
italiano, el articulo 119 reformado destaca, de entrada, la autonomia no solo
para los gastos sino para los ingresos. Refuerza luego, con el criterio de «re-
cursos autonomosy, un poder sobre el establecimiento y la recaudacion de
recursos tanto de origen tributario como de otra indole.

Por su lado, la reforma constitucional francesa ha insertado en el articu-
lo 72-2/3 una disposicion que exige que dentro de la estructura de ingresos
territoriales, el componente alimentado por recursos propios «represente
una parte determinante». La especificacion, mediante ley orgdnica de
2004, de lo que se debe entender como la parte «determinante» trajo mas
debates que la cuestion referida a la clarificacion sobre lo que puede consi-
derarse como «recurso propio» (Observatoire Des Finances Locales, 2006,
18). La decision del Consejo de Estado 2004-500 expulsd, como se sabe,
una de las condiciones que concretizaba la idea de una «parte determinan-
te», dejando como valida solo la otra referida al respeto de un piso presu-
puestal previo.

(18) Nuevo articulo 72 de la Constitucion francesa.
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3.2.4. La no tutela entre colectividades territoriales

Tanto la reforma italiana como la francesa, han fortalecido la «inmuni-
dad» de las colectividades o entes territoriales subacionales frente a un con-
trol jerarquico. Este asunto tiene que ver con el ultimo factor del polinomio
cualidad gubernativa adelantado arriba que trataba el blindaje del ente terri-
torial frente al control de oportunidad.

En el caso italiano, se ha sacado el control de oportunidad interniveles
ademas de haber debilitado la amplitud de control sobre actos subnacionales
como éste prevalecia en los canones anteriores (D’Atena, 2007, 18). Estos
pasos fueron concomitantes con aquel otro que eliminé —a diferencia de lo
que sucede con Espafia— la aprobacion de los estatutos de autonomia regio-
nal desde el nivel nacional (D’Atena, 2003, 2194). Algo comparable ha su-
cedido en Francia al consolidarse un proceso que se habia iniciado ya en
1982. Segun estos cambios, la no tutela ha supuesto por lo menos tres cosas:
eliminar controles a priori del prefecto sobre las colectividades territoriales
respectivas; concentrar el control al aspecto de legalidad; y referir la deci-
sion al respecto a la via jurisdiccional o de los tribunales de cuentas subna-
cionales (19).

La definitiva extirpacion del ordenamiento constitucional francés de un
control invasivo, habla de la peculiaridad de estas colectividades francesas
subnacionales que no pueden ser tratadas mas como clasicas agencias de-
pendientes del Poder Ejecutivo nacional aunque el nivel nacional detente el
monopolio de legislacion. En otros términos, Estado territorialmente simple
no significa necesariamente una vinculacion entre niveles territoriales s6lo
bajo el criterio de jerarquia agente/principal. Sin embargo, al mantenerse el
monopolio de legislacion sdlo en el nivel nacional, el beneficio imaginable
de la ausencia de subordinacion interniveles que dejaria s6lo una sujecion al
control de legalidad entre ellos no podria, bajo circunstancia alguna, acercar
lo subnacional a lo nacional como si fueran esferas constitucionalmente
equipotentes lo cual sélo sucede en el caso de un Estado compuesto.

(19) Una descripcion detallada de este tema se puede obtener en La Documentation
frangaise (20006).
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3.3.  La cuestion de la macroestructuracion territorial
en las experiencias concretas

3.3.1. La invencion de un arreglo territorial estructural

A mas tardar con la Constitucion italiana de 1948, se produjo una nove-
dad de diseio estatal territorial debido a que, con ella, las sendas de estructu-
racion territorial global habian dejado de ser una disyuntiva que se restringia
a la opcioén entre, por asi decirlo, Francia (lo unitario) o los Estados Unidos
(lo federal). Si bien se puede rastrear en la Espafia previa a la guerra civil los
futuros rasgos de la invencion de la via autonémica que nos legod el s.xX, es
finalmente el proceso espanol de 1978 el que sella esa novedad.

Espafia puede acabar federal, es cierto, pero no es necesario que sea asi.
La caracterizacion de Espana como no federal es obviamente un asunto sin
unanimidad entre los especialistas: o porque aun se la ve como «unitaria»
como sucede en las estadisticas EUROSTAT (Wierts, 2005); o porque se la
mete al campo federal siendo aquella tesis sin duda méas extravagante que
esta otra. Algunos autores en Espafia sugieren considerar el caso espafiol
como un fenémeno que comparte rasgos federales (Aja, 2001, 97); otros ha-
blan de algo «casi federal» (Maiz et al., 2002, 381); mientras no faltan quie-
nes sostienen que, estructuralmente, Espana es llanamente federal (Blanco,
2005, 81).

Para demostrar la inclinacion federal, sus defensores averiguan en qué
medida los rasgos atribuidos a lo federal se cumplen o no para el caso espa-
nol (De Carreras, 2004; Aja, 2001, 44). Pero habra que decir que el hecho de
que una estructura de poder como la autonomia territorial se constitucionali-
ce, no parece ser un rasgo solo federal. El traslado de notables tramos de las
definiciones territoriales al texto constitucional, como se ha visto en la evo-
lucion de la Constitucion francesa (2003) y de la colombiana (1991), es una
primera indicacion de ello. Aqui el ascenso de asuntos territoriales al texto
constitucional —ciertamente no comparable con el que se produce en casos
compuestos— puede deberse mas al Estado constitucional que a una bus-
queda de lo federal. Por lo demads, valga la pena subrayar que el ascenso de
catalogos competenciales al texto constitucional, mas que algo explicable
por efecto de lo federal, es un fendmeno tipico cuando el Estado adopta un
caracter territorialmente compuesto.

Por otro lado, el control jurisdiccional sobre los conflictos competencia-
les entre niveles territoriales —otro aspecto que se suele poner como prueba
de la federalidad espanola— tampoco ha acercado, por ejemplo, a Ecuador o
Colombia a lo federal aunque se cuente aqui desde los afos 90 con una revi-

Revista de Estudios Politicos (nueva época)
72 ISSN: 0048-7694, Num. 144, Madrid, abril-junio (2009), pags. 47-85



CONCEPTOS ALTERNATIVOS PARA COMPRENDER LAS GRANDES REFORMAS... FRANZ XAVIER BARRIOS SUVELZA

sion judicial comparable. En tercer lugar, no parece ser congruente igualar
las «cartas fundamentales» de los entes federados con los «Estatutos» de las
Comunidades Auténomas mucho menos cuando, como en Espafia, la apro-
bacion de estas ultimas debe pasar por el Parlamento. Hay autores que di-
fieren acertadamente de semejante igualacion considerando este detalle una
diferencia entre lo federal y autonémico aunque alguno de ellos insinte de-
batiblemente, alli mismo, que el rasgo constitucional de las normas funda-
mentales en los entes federados comporte una contradiccion frente a la uni-
cidad del Estado (Pérez, 2005).

En resumidas cuentas, la experiencia espafiola e italiana han develado el
margen que existe para ser compuestos sin tener que ser federales; y la posi-
bilidad de invencion territorial en términos estructurales. Se concluye que
las subfamilias de macroestructuracion territorial del Estado exponen ras-
gos claros de diferenciacion que impugnan una comprension de las alternati-
vas de estructuracion territorial como si se tratara de un abanico de varia-
ciones dentro de un continuo, incapaces de cristalizarse en esquemas com-
pactos.

3.3.2.  La depresion estructural del nivel municipal en el modelo
autonomico

El peso constitucional de un nivel territorial es un area privilegiada del
entendimiento mas detallado de la macroestructuracion territorial del Esta-
do. Especialmente el peso del nivel local es un tema de permanente interés.
En este contexto puede ubicarse la afirmacion de varios analistas en Espafia
sobre una «segunda descentralizacion» (Garcia, 2003, 18). Sin embargo,
para el lego, este reclamo puede ser confuso: ;mas descentralizacion en la
Espafia autondomica?

Cuando se conoce la evolucion del papel que ha jugado desde 1978 el ni-
vel local en la transformacion territorial espafiola, surge inevitablemente la
sospecha de algo que, siendo consustancial a todo Estado federal, no se es-
peraba apareciera con tanta fuerza en la salida autonomica: /la desigualdad
del peso constitucional del nivel local.

Tampoco aqui hay unanimidad en la doctrina pues estan quienes creen
que el nivel local espafiol tiene «igualdad» con los otros niveles «salvo la
singularidad de las entidades locales que no estan dotadas de potestad legis-
lativa» (Garcia, 2003, 17). Segun la teoria expuesta en este ensayo sobre la
categoria de autonomia, esta claro que no es admisible reducir a simple «sin-
gularidad» el no poder legislar, sentando este impedimento, mas bien, una
causa fundamental de la no igualdad estructural.
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Un tema distinto es que se rechace (Ortega, 2006, 57) el que el nivel lo-
cal espafiol —como sucede clasicamente en cualquier modelo federal real—
trueque su actual encapsulamiento constitucional dentro del nivel nacional
por uno dentro del nivel intermedio (Font, 2006, 19). Lo cierto es que, en
cualquiera de estos casos, no se diluye la constatacion del menor peso cons-
titucional del municipio dentro del Estado espafiol, independientemente de
la valoracion que de ello se haga.

Habra que recordar en todo caso que un siempre recurrente sintoma de la
labilidad municipal en Estados federales y, por lo visto, en el mismo Estado
autonomico, es la resistencia a considerar a los municipios como entes con
autonomia plena y entenderlos, al contrario, como corporaciones administra-
tivas. Si bien es cierto que en muchos Estados simples o «unitarios» aparece
el eslogan o la impresion de que los municipios «legislan» y que son el va-
luarte de la autonomia, se emplea este término como sinénimo de «normary»
sin que finalmente se reconozca «leyes locales» en sentido pleno.

En la Espafia pos 1978 se suman otros rasgos que ratifican la labilidad
municipal planteada como es la disponibilidad de los catalogos competen-
ciales locales en manos del legislador regular. Esta depresion estructural del
municipio en la Espafia de las autonomias no ha impedido, obviamente, que
las «administraciones locales» sean decisivas a la hora de procesar exigen-
cias ciudadanas del dia a dia aunque ello no se haya correspondido con un
reconocimiento explicito de los costos emergentes. Como llegada la hora, el
Estado no puede desatender esas exigencias —cualquiera fuera su nivel te-
rritorial— los municipios acaban jugando un rol de contencion de estas de-
mandas. Con todo, no seria tarea facil revertir este disminuido peso constitu-
cional de los municipios en términos estructurales, pues un cambio en ese
sentido tendria que sobreponerse a los intereses, fuerzas adquiridas e identi-
dades que, en un cuarto de siglo, han cultivado las Comunidades Auténomas
espafiolas.

En Italia el encapsulamiento municipal es también un rasgo caracteriza-
dor —y maés severo de hecho para los municipios de las regiones italianas
clasificadas como «especialesy— y tampoco ha sido revertido de modo sus-
tancial. Los municipios italianos han buscado una relacion mas bien directa
con el nivel nacional, y resistido frente a una legislaciéon municipal generada
en las regiones. También debe anotarse que ellos han ganado espacio con el
precepto constitucional de que se conforme mecanismos consultivos entre lo
local y el nivel intermedio (20).

(20) Articulo 123 de la Constitucion italiana.
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En este contexto se produjo un cambio entre la version constitucional ita-
liana de 1947 y la que sale de la ultima reforma. Resulta que antes se habla-
ba de que la autonomia de las regiones estaba contrastada so6lo con la Consti-
tucion (21), mientras que a los municipios y provincias se los contrastaba in-
mediatamente con el marco de las /eyes de 1a Republica (22). Con la reforma
de 2001 ahora se agrupa como componentes igualmente dignos a regiones y
municipios (junto a otros actores territoriales); y a todos ellos se les brinda,
sin ningun tipo de matiz inicial, el rétulo de «entes autobnomos» todos ahora
contrastados, como paquete, solo frente a la Constitucion.

Pero ya vimos que la misma declaracion formal de autonomia, tanto para
el las regiones como para el nivel local, no ha sido 6bice para que los mis-
mos textos constitucionales (se trate de espaiiol o del italiano) acaben dife-
renciando la autonomia reconociendo una de mayor valor para el nivel inter-
medio y, otra de uno menor, para el nivel local. El fendmeno del encapsula-
miento municipal como dato general estructural es un rasgo basico de todo
Estado federal. A diferencia de lo visto para Espana, resulta que en el caso
federal, como sucede en Alemania, no hay duda alguna de que el encapsula-
miento se produce dentro del nivel intermedio. La doctrina alemana impe-
rante solo ratifica dos niveles de estatalidad y calcifica, como no podia ser
de otra manera, a los municipios a ser entidades administrativas sin capaci-
dad legislativa dentro de cada Land (Kirchhof, 2004, 980). Frente a todas las
evoluciones, s6lo la reforma constitucional de 1988 en el Brasil y la sudafti-
cana de 1996 insinuaron una desviacion al principio de encapsulamiento
municipal aunque sin la consecuencia deseada (Currie y De Waal, 2001;
Araujo, 2005). Un despliegue consecuente de dicha tendencia sucedera, por
primera vez, con el modelo boliviano de autonomias que propone un Estado
donde el nivel nacional, departamento y municipal legislan y son por tanto
constitucionalmente equipotentes.

A proposito del tema, es sugerente recordar que la naturaleza bisegmen-
tada entre Unidn y nivel intermedio de todo esquema federal no s6lo compri-
mio6 al nivel local a estar normativamente encapsulado en el nivel interme-
dio, sino que también impidi6 «hacia arriba», cualquier opcion de aceptar un
«Estado general» sobre union y entes federados (Schwanengel, 2004, 553;
Haug, 2004, 190). Solo en los primeros afos de la posguerra el Tribunal
Constitucional alemén coquete6 con esta idea que afecta la bisegmentacion
pura y simple al admitir, sobre el nivel nacional, un «tercer actor» agregador
de corte kelseniano. Como veremos a continuacion, fue la reforma constitu-

(21) Viejo articulo 115 de la Constitucion italiana.
(22) Viejo articulo 128 de la Constitucion italiana.
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cional italiana de fin de siglo la que repuso este tema en Europa aunque, ya
la Constitucion sudafricana de 1996, habia encarado esta misma problemati-
ca de manera emblematica.

3.3.3. La Republica que incluye al «Estado» o a la «esfera nacionaly
como un actor territorial mds

Como se ha anticipado lineas arriba, el tratamiento de la doctrina italiana
en relacion a la disociacion de la «Republicax» frente al «Estado» es muy sui
generis y, contemporaneamente, solo tiene parangon de tal intensidad el de-
bate constitucional sudafricano de mediados de los 90 que dejo conformar la
Republica con tres «esferas» (23) a su vez equiordenadas. El mismo término
«esferay por oposicion a «nivel», ha querido reflejar un arreglo de relaciones
interterritoriales menos heteronomo (Devenish, 2004, 105).

Este detalle es relevante pues junto al eventual desencapsualmiento del
nivel municipal frente al nivel intermedio, la disociacion del Estado respecto
del nivel nacional sienta, finalmente, las bases de un arreglo policéntrico te-
rritorial ideal y consolida la opcidon de una equipotencia constitucional inter-
niveles. Desde una nueva teoria pura de la territorializacion estatal no hay
duda de que la disociacion «Republica»/«Estado» propuesta por el constitu-
yente italiano, corresponde a una entre Estado frente a nivel nacional.

LA qué respondio la disociacion constitucional que se produjo entre Re-
publica y Estado en el nuevo titulo V de la Constitucion italiana? Primero a
que siendo la forma de legitimacion de la autoridad del nivel nacional com-
parable a la prevaleciente para aquella de las regiones y municipios (a saber:
por voto popular), se hacia dificil no reconocer una misma dignidad a todos
estos actores territoriales (Caravita di Toritto, 2002, 2). Por otro lado, se te-
nia el hecho de que la consolidacion de la cualidad gubernativa subnacional
arrastrara, tarde o temprano, una emergencia de tejido institucional compa-
rable a la presente en el nivel nacional amén de la eliminacién de relaciones
jerarquicas afincadas en un control de oportunidad.

Complementariamente, y en tercer lugar, era obvio que la configuracion
menos heteronoma entre niveles no significaba prescindir de un repositorio
final de la indivisibilidad de la comunidad politica global, confirmandose la
necesidad de un techo normativo que, en su supremacia, acababa colocado
sobre el mismo nivel territorial de escala nacional. La disociacion efectuada
es de un enorme valor conceptual no rapidamente comprensible pero que

(23) Articulo 40 de la Constitucion sudafricana.
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abre una puerta hacia la facilitacion de ordenamientos territoriales mas poli-
céntricos y basados en la equiordinacion de los niveles territoriales. El nivel
nacional no seria mas que una capa territorial adicional tan nivel territorial
del Estado como lo serian el nivel intermedio o el municipal.

3.3.4. Senado ambiguo

Dentro del mundo de los Estados territoralmente compuestos una gran
subfamilia se constituye en funcion de si el nivel intermedio puede codefinir
aspectos sustanciales del arreglo estatal global. Esto se concretiza en el pa-
pel de la Camara Alta territorial que, cuando logra sobredeterminar tal arre-
glo, explicita una de las premisas fundamentales de todo arreglo federal.

Esta claro que la funcidn y perspectiva del Senado espafiol es una de las
cuestiones de la agenda constitucional futura y en eso hay coincidencias con
el debate actual italiano al respecto. El Senado espafiol no se compadece del
peso que adquirio el nivel intermedio desde 1978 y esto expresa una de las
decisivas desviaciones del esquema federal. Una camara alta territorialmen-
te efectiva en su proteccion del nivel intermedio es esencial a lo federal in-
cluso con los matices de la experiencia del Canada donde el senado recibe
sus miembros por designacion central y agrupa a las provincias del nivel in-
termedio en regiones a la hora de conformarlo (Russell, 2001, 108). Con
todo, urge aquilatar mejor los problemas que pudieran venir atados a un pro-
ceso de sobredeterminacion territorial, o sea, a que una camara alta sea ca-
paz de influir efectivamente en la legislacion del Estado como efecto de la
representacion del nivel intermedio.

En efecto, si hay un tema que cobrd la atencién mas concentrada en toda
la discusion sobre la reforma del federalismo aleman, fue el referido al rol
que vino jugando la Camara Alta territorial que se convirtio en el foco de po-
Iémicas en torno a la maniobrabilidad del Poder Ejecutivo federal que, en
caso de tener que confrontarse a una Camara Alta dominada por la oposi-
cion, podia acabar parcialmente paralizado.

Uno de los dispositivos fundamentales que operacionaliza la fuerza de la
Camara Alta alemana es que muchas leyes nacionales deben ser sometidas a
la aprobacion necesaria de la misma. Se ha establecido que, desde 1949, un
53 por 100 de todas las leyes nacionales han acabado siendo de aprobacion
necesaria por la Camara Alta territorial alemana (Haug, 2004, 192). El efec-
to de paralizacion de la Camara Alta territorial alemana, estuvo vinculado a
que el dispositivo constitucional aleman de obligar una ejecucion via entes
federados de leyes nacionales, se conecto a la posibilidad de que el nivel na-
cional reglamente ciertos aspectos cuando se aplicara dicho dispositivo. Esto
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generaba una evidente contradiccion en la ldgica subsidiarizante del instituto
del articulo 83 de la Constitucion alemana puesto que, al unirse esta opcion a
la aprobacion de la Camara Alta territorial, se acabo convirtiendo el instru-
mento en uno de los pretextos mas grandes para el bloqueo desde la Camara
Alta federal. A raiz de esto es que se indagd en los debates de reforma fede-
ral, la opcion de que el nivel nacional pase a la reglamentacion sin los deto-
nadores de activacion bloqueadora desde la Camara Alta territorial que re-
presenta a los entes federados.

Hay un tema de relevancia inesperada en este contexto pues no hay que
olvidar que la tinica opcioén que habria quedado para el control y balance de
poder clasico entre Ejecutivo y Legislativo aleman se reduce, precisamente,
a este dispositivo de contrapeso de poder ejercido desde la camara territorial.
Esto responde a que la logica parlamentarista se habria devaluado ostensi-
blemente si se trata de encontrar vestigios de contrapesos de poder en el jue-
go de Camara Baja y Ejecutivo federal (Haug, 2004, 190) por lo que el efec-
to de contrapeso de la Camara territorial puede ser el ultimo recurso de efec-
tiva division del poder.

4. CONCLUSIONES

A lo largo de las lineas precedentes se ha constatado una dinamica de
transformaciones territoriales notables en Europa desde los afios ochenta del
siglo xX y que se alarga a los inicios del siglo xx1. Mas importante es la
constatacion de que ciertos elementos del aparato conceptual convencional
pueden no estar a la altura de las exigencias cognitivas que tales cambios
han traido. En este ensayo se ha postulado que tres de las varias categorias
fermentadas en estas transformaciones, pueden facilitar una comprension
mas ajustada de los procesos recientes. Ellas son la autonomia entendida
como autolegislacion, la cualidad gubernativa y la macroestructuracion te-
rritorial del Estado. Para concluir este ensayo se recapitula las categorias tra-
bajadas y se resume la conexion entre las reformas territoriales y ellas.

La macroestructuracion territorial del Estado es el concepto que permite
entender, en cualquier Estado, la distribucion del poder territorial en los tér-
minos mas estructurales imaginables. Como tal es tan real como un pais
cualquiera sélo que no se manifiesta empiricamente sin mediaciones inevi-
tables.

En este contexto, es la ruptura o no del monopolio legislativo del nivel
nacional a favor del ambito subnacional lo que parte las aguas clasificatorias
de las grandes familias territoriales generando el surgimiento de dos grandes
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mundos. Uno donde esta el Estado de macroestructura simple cuando la rup-
tura de tal monopolio no se ha producido y que cobija a los convencional-
mente llamados Estados «unitarios» en todas sus variantes. El otro mundo
corresponde a la macroestructura territorial compuesta donde se ha roto el
monopolio nacional sobre la legislacion, siendo lo federal no mas que una
variante.

A diferencia de lo que se podria pensar, las tltimas transformaciones te-
rritoriales, en vez de licuar lo que son estructuras macroterritoriales compac-
tas en un abanico de variantes no muy discernibles entre ellas, han confirma-
do paquetes de ordenamiento territorial autocontenidos y meridianamente
diferenciables. Asi el caso francés que mantiene una logica de perfecciona-
miento de la territorializacién en condiciones de desconcentracion: el llama-
do Estado unitario «descentralizado».

Con Espafia e Italia se ha confirmado igualmente la posibilidad de una va-
riante novedosa de salida no «unitaria» pero tampoco federal que recuerda la
complejidad del mundo «no unitario» que se habia imaginado generalmente
idéntico a lo federal. En esta linea se inscribe igualmente el cambio en Gran
Bretafia que, con la ruptura parcial de uno de los monopolios legislativos de
parlamento nacional mas antiguos, ha comenzado la via compuesta aunque
sea asimétricamente si se toma en cuenta el caso de Escocia. Con Bélgica, se
comprobo que nunca fue satisfactoria la teoria de lo federal como un fenome-
no necesariamente vinculado a la preexistencia de Estados que se federan; o
peor, a su mantenimiento con esa cualidad luego de federados.

En los procesos de segmentacion territorial del Estado se ha confirmado
el papel crucial que ha jugado el nivel intermedio en las dos décadas recapi-
tuladas de transformacion territorial en cualquiera de las realidades naciona-
les. El mismo se ha convertido en la variable de juego no sin consecuencias
para el nivel local. Sin embargo, se ha confirmado que sobre la base de una
mas o menos comparable refundacidon del nivel intermedio en términos de
autonomia, son diversos los desemboques estructurales que sobre esa misma
base se pueden producir. Es decir, muchos Estados podran compartir el he-
cho de exponer unos entes del nivel intermedio con cualidad gubernativa
pero, vistos en su totalidad, acaban estructurandose de diversa manera (fede-
ral, autonomico, triterritorial).

De la teoria de la macroestructuracion territorial se descuelgan nuevos
conceptos como el de las disociaciones territoriales de tipo estructural. Dos
conceptos surgen en el marco de estas disociaciones. Por una parte, adquiere
fundamental importancia la disociacién del nivel nacional frente al Estado.
El nivel nacional impedido de ser un representante de lo supremo en térmi-
nos normativos (lo cual le cae, en realidad, al Estado), entra asi en igualdad
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de condiciones de peso al ruedo de las relaciones territoriales verticales. Por
otra parte, se tiene el fendmeno del desencapsulamiento del nivel municipal
que implica la extraccion del mismo —como lo hicieron aunque sin la con-
secuencia suficiente Brasil y Sudafrica siendo Bolivia el nuevo paradigma
en esa veta— del vientre del nivel intermedio o del nacional. Estos dos pasos
no hacen sino abrir la mirada hacia la equipotencia constitucional y el poli-
centrismo estructural entre niveles territoriales.

Todo lo anterior se sustenta en aceptar como una de las definiciones vali-
das de autonomia aquella en la que ésta significa poder darse normas con
rango de ley. La forma normativa «ley» no es menos norma que la forma
normativa «reglamento» pero contiene unos atributos especialmente poten-
tes desde la perspectiva de la aplicacion de politicas publicas, de su peculiar
permeabilidad a la rendicion de cuentas democratica y de su penetracion en
campos que gozan de la reserva de ley.

Sin embargo, habiendo reconocido que la autonomia entendida como un
autolegislarse territorialmente es el detonante de la estructuracion territorial,
quedarse alli podria dejar aparecer este postulado como un enfoque de «le-
gislativismo» reduccionista. Por ello, se aborda el concepto de la cualidad
gubernativa como un polinomio de factores que sintetiza el porte de estatali-
dad minimo requerido para describir procesos de descentralizacion plena. La
cualidad gubernativa arranca con la autonomia pero se conecta con elegibili-
dad de autoridades; complejizacion de 6rganos jerarquicos de justicia y con-
traloria u otros; reconocimiento de un ambito de asuntos propios y fiscalidad
propia; y solo control de legalidad sobre las entidades territoriales. Todo
Estado contiene estamentos territoriales conformados ya sea por dreas geo-
graficas de administracion o, en una grado de primera complejizacion, por
colectividades territoriales que no gozan de cualidad gubernativa aunque
puedan tener 6rganos democraticamente electos y poder reglamentario pri-
mario develando la potencia territorializadora de la desconcentracion. Cuan-
do los entes territoriales gozan de cualidad gubernativa acaban conformando
un nivel territorial con las condiciones necesarias para segmentar territorial-
mente un Estado.

Sobre la base de este aparato conceptual, y como consecuencia de las di-
namicas de transformacion territorial en los casos europeos analizados, se
pueden extraer las siguientes conclusiones mds especificas:

a) En la voragine descentralizadora puede existir un paralelo debilita-
miento de los nuevos organos legislativos subnacionales frente al poder Eje-
cutivo subnacional que politicamente ellos fiscalizan;

b) Que la autonomia se otorgue a un ente territorial significa que puede
normarse via ley pero eso no siempre ha sido suficiente para que se impida
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que la legislacion nacional, mediante clausulas constitucionales de diversa
indole, acabe desplazando la sustancia legisladora subnacional del nivel in-
termedio. La evolucion muestra la necesidad de repensar y fortificar la figu-
ra de campos competenciales exclusivos para cada nivel territorial.

¢) Se ha demostrado fehacientemente la depresion constitucional del
nivel local tanto en el caso federal aunque, con algo de sorpresa, en los casos
compuestos no federales de tipo autonémico. Queda sobre la mesa la opcion
de un Estado que, por razones historicas especificas, adoptara un nuevo en-
foque en relacion al peso constitucional del nivel local, el que podria acabar
trabandose de forma equipotente con los otros dos niveles territoriales. Es de
especial importancia advertir que no se avanza nada en esta tesis si uno se
conforma con que el hecho de que, una Constitucion cualquiera analizada,
declare en un articulo la «autonomia» para municipios y el nivel intermedio
de forma explicitamente indistinta. Sucede que el mismo texto constitucio-
nal, luego, marcara dignidades distintas al respecto.

d) Como gran parte de los desplazamientos desde la legislacion nacio-
nal se hace en nombre de ciertas garantias minimas estatales (derechos fun-
damentales, seguridad juridica, igualdad de condiciones o el interés supremo
comun) y ese pretexto puede estar plenamente justificado, se requiere de
clausulas constitucionales que regulen expansiones inevitables pero que
sean justiciables por instancia jurisdiccional competente.

e) El principio de subsidiariedad si bien ha experimentado una crecien-
te constitucionalizacion (comenzando por las normas paneuropeas al respec-
to), ha sido relativizado en ese mismo movimiento al ser modulado con prin-
cipios igualmente importantes e intimamente ligados a la asignacion de ta-
reas en funcion de una racionalidad sea de tipo gerencial o sea de escala
espacial. Comienza asi una tendencia que busca una vision mas equilibrada
de las logicas de asignacion competencial salvando lo local de su tinte ro-
mantico.

f) A pesar de la petrificacion francesa de representantes nacionales en
el ambito subnacional, en los casos espafiol e italiano estos personeros se
han debilitado notablemente en una bienvenida y predecible racionalizacion
de la organizacidn estatal que en este punto ha sido practicamente desarro-
llada por el modelo aleman de federalismo y su vocacidn constitucional por
el maximo aprovechamiento de la infraestructura de estatalidad subnacio-
nal incluso para tareas de titularidad nacional.

g) Gran parte del debate alrededor de las transformaciones observadas
contiene una preocupacion siempre solucionada para lo federal y permanen-
temente en zozobra para los Estados compuestos no federales: la calidad
poco o nada representativa del nivel intermedio en las respectivas camaras
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altas. Una reversion de esto si enrumbaria los Estados no federales compues-
tos —como el autonémico espafiol— hacia la orbita federal. No obstante,
cabe siempre la opcidon de pensar un modelo que renuncie premeditadamen-
te al efecto de sobredeterminacion territorial via senado fortaleciendo mds
bien la masa legislativa subnaciomal y que se abandone la teoria de lo fede-
ral como una meta teleologica a alcanzar. Al mismo tiempo habrad que tomar
en cuenta que la opcidn de prescindir de un senado territorial como efectivo
representante del nivel intermedio debe aprender de uno de los problemas
que, en este contexto, ensefia la experiencia alemana. Se trata del dilema
de que este control desde la Camara alta territorial puede ser, nada menos,
que la Gltima compensacion que queda para contrarestar una devaluada me-
canica clasica de control horizontal entre parlamento y Ejecutivo en el nivel
nacional.

h) En un sistema plurilegislativo se requieren complejas tecnologias
que engarcen armdnicamente el encuentro de leyes nacionales con leyes sur-
gidas subnacionalmente evitando que aquellas acaben devaluando las ulti-
mas. La realidad de leyes nacionales en mas materias de las que uno imagina
ratifica, en todo caso, que no estd mejor descentralizado aquel Estado en el
que se le deja al nivel nacional solo las competencias majestuosas como de-
fensa o relaciones exteriores.

Finalmente, cuatro cuestiones ocupan un lugar privilegiado en lo que se
puede llamar innovacion en este contexto de reformas territoriales europeas:

1) La figura de la experimentacion en Francia que constitucionaliza
una valvula de suspension temporal, organizada y monitoreable del poder le-
gislativo nacional a favor del nivel subnacional sin dejar el campo del Esta-
do simple.

2) La impactante separacion que el legislador constitucional sudafrica-
no e italiano han hecho del nivel nacional frente al Estado como indicio de
una misma dignidad entre niveles territoriales y de un fuerte policentrismo
politico-territorial.

3) La capacidad de autorregeneracion del caso aleman al haber elimi-
nado una afieja llave de asignacion competencial como fue aquella de las le-
yes marco y leyes de desarrollo, llevando las materias que en ella estaban a
los catalogos remanentes.

4) El principio de voluntariedad para diagramar arreglos territoriales
como aquellos que en Espaiia posibilitaron varias velocidades en lo institu-
cional y competencial.

Revista de Estudios Politicos (nueva época)
82 ISSN: 0048-7694, Num. 144, Madrid, abril-junio (2009), pags. 47-85



CONCEPTOS ALTERNATIVOS PARA COMPRENDER LAS GRANDES REFORMAS... FRANZ XAVIER BARRIOS SUVELZA

5. BIBLIOGRAFIA

Aja, Eriseo (2001): El Estado autonomico-Federalismo y hechos diferenciales, Ma-
drid, Alianza Editorial.

Aja, ELISEO y VIVER 1 PUN SUNYER, CARLES (2003): «Valoracion de 25 afios de autono-
miay», en Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, num. 69, pags. 69-113.

AJDA (2003): «Les articles de la Constitution réécrits par la réforme du 17 mars
2003», Dossier.

Arauio, Luis (2005): «O marco normativo do sistema de organizagdo territorial no
Brasil», en Ordenamiento territorial en Brasil y Espaiia, Valencia, Tirant lo
Blanch.

Branco, RoBerTo (2005): Nacionalidades historicas y regiones sin historia, Madrid,
Alianza Editorial.

BonNEY, NorRMAN (2002): «Scottish Devolution; What lies beneath?», The Political
Quarterly Co. Ltd., num. 73, pags. 135-143.

BRADBURY, JONATHAN y MITCHELL, JAMES (2002): «Devolution and territorial politics:
Stability, Uncertainty and Crisis», Parliamentary Affairs, nim. 55, pags. 299-
316.

CaraviTa b1 ToriTTO, BENIAMINO (2002): « Italia: hacia un Estado federal?», Obser-
vatorio sul federalismo, www.cif.on.ca/publications/federations.htm.

CaraviTa b1 ToriTTO, BENIAMINO (2004): «An outline of the recent Italian constitutio-
nal reforms, in particular the relations between state, regions and local govern-
ment-institutional and financial aspects», JACFS Annual Meeting, Cape Town.

CHANTEBOUT, BERNARD (1991): Droit Constitutionnel et science politique, Paris,
Armand Colin.

CLARK, GORDON (1984): «Theory of local autonomy», Annals of the Association of
American Geographers, num. 74 (2), pags. 195-208.

CRAIG, PauL (2005): «Pouvoir exécutif et pouvoir 1égislatif au Royaume-Uni», en
Cahier du Conseil Constitutionnel, Num. 19, Paris.

Currig, IalN y DE WaaL, Jonan (2001): The new Constitutional & administrative
Law, Cape Town, Juta Law.

D’ATtENA, ANTONIO (2003): «El advenimiento del semifederalismo a la italiana», en
Francisco FERNANDEzZ SEGADO [editor], The Spanish constitution in the European
constitutional context, Madrid, Dykinson, S. L.

D’AteNa, AnTONIO (2007): «La reforma constitucional del regionalismo italianoy,
Revista de Estudis Autonomics i federals, nim. 4, pags. 9-34.

DE CaRrRERAS, FRANCESC y GAVARA DE CARA, JuaN CarLos (2003): Leyes Politicas,
Madrid, Thomson-Aranzadi.

DerLpEREE, FrRANCIS (2000): Le Droit Constitutionnel de la Belgique, Paris, Bruylant/
LGDIJ.

DEvENIsH, GEORGE (2004): 4 Commentary on the South African Constitution, Dur-
ban, Lexis Nexis.

Revista de Estudios Politicos (nueva época)
ISSN: 0048-7694, Ntm. 144, Madrid, abril-junio (2009), pags. 47-85 83



CONCEPTOS ALTERNATIVOS PARA COMPRENDER LAS GRANDES REFORMAS... FRANZ XAVIER BARRIOS SUVELZA

Duncey, Jo (2002): «Regional government - Opportunity or Threat?», Town &
County Planning, nim. 71 (6), June, pag. 160.

ENTRENA, RAFAEL (2001): Comentarios en GARRIDO FALLA, FERNANDO et al. [editores],
Comentarios a la Constitucion, Madrid, Civitas.

Font 1 LLovet, TomAs (2006): «El régimen local en la reforma de los Estatutos de
Autonomiay, en El régimen local en la reforma de los Estatutos de Autonomia,
CECP FORO VI, Madrid.

FRIER, PIERRE-LAURENT (2003): «Le pouvoir réglementaire local: force de frappe ou
puissance symbolique?», 4/DA, nim. 24, pags. 559-563.

Garcia, FErNANDO (2003): La segunda descentralizacion, Cuadernos y Debates,
num. 148, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales.

Gavroy, JacQues (2002): «Le projet de loi constitutionnelle relatif a I’organisation
décentralisée de la République», Regards sur [’actualité, diciembre, nim. 286,
pags. 5-15.

Gonm, OLIVIER (2002): «Quel nouveau droit constitutionnel des collectivités territo-
riales?», Revue du Droit Public de la Science Politique en France et a I’Etranger,
nam. %2, pags. 441-457.

HauaG, VoLker (2004): «Die Foderalismusreform-Zum Ringen von Bund und
Lindern um die Macht im Staat», Die Offentliche Verwaltung, num. 5,
pags. 190-197.

Hessk, KoNraD (1991): Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik, Hei-
delberg, C.F. Miiller Juristischer Verlag.

JouMARD, ISABELL y Yokoyama, Tapasnt (2005): «Getting the most out of public sec-
tor decentralization in Japan», Economics Department Working Papers, OECD.

ISENSEE, Joskr (1990): Handbuch des Staatsrechts, Band IV, Heidelberg, C.F. Miiller
Juristischer Verlag.

Jongs, TivotHY y WiLLIAMS, JANE (2004): «Wales as a Jurisdiction», Public Law,
pags. 78-99.

KircHHOF, FERDINAND (2004): «Klarere Verantwortungsteilung von Bund, Landern
und Kommunen?», Deutsches Verwaltungsblatt, nim. 16, pags. 977-1052.

KLOEPFER, MICHAEL (2004): «Bemerkungen zur Féderalismusreformy», Die Offentli-
che Verwaltung, nim. 13, pags. 566-571.

La DocuMENTATION FRANCAISE (2006) «Collectivités locales et controle de 1’Etaty,
http://www.ladocumentationfrancaise.fr/dossiers/index.shtml

MaAiz, RamON; BERAMENDI, PaBLO y GrAU, MIERIA (2002): «La federalizacion del
Estado de las Autonomias: evolucion y déficit institucionales», en SUBIRATS, JoaN
y GALLEGO, RAQUEL [editores], Veinte afios de autonomias en Esparia, Madrid,
Centro de Investigaciones Sociologicas.

MCcELDowNEY, JonuN (2002): Public Law, London, Sweet & Maxwell.

MOREAU, JACQUES (1995): Droit Public, Tome I, Paris, Economica.

OaTes, WaLLACE E. (2001): «Fiscal decentralization and economic development.
Some Reflectionsy, Journal of Applied Economics, preliminary draft.

Revista de Estudios Politicos (nueva época)
84 ISSN: 0048-7694, Num. 144, Madrid, abril-junio (2009), pags. 47-85



CONCEPTOS ALTERNATIVOS PARA COMPRENDER LAS GRANDES REFORMAS... FRANZ XAVIER BARRIOS SUVELZA

OBSERVATOIRE DES FINANCES LocALEs (2005): Le finances des collectivités locales en
2005-Etat des Lieux, Rapport de I’Observatoire des Finances Locales. www.lado-
cumentationfrancaise.fr/rapports-publics/054000480/index.shtml

ORTEGA ALvAREZ, Luis (2006): «La interiorizacién autonémica del régimen local»,
El régimen local en la reforma de los Estatutos de Autonomia, CECP FORO VI,
Madrid.

PacteT, PIERRE (1999): Institutions politiques-Droit constitutionnel, Paris, Armand
Colin.

PAGE, ALAN y BATEY, ANDREA (2002): «Scotland’s Other Parliament: Westminster
Legislation about Devolved Matters in Scotland since Devolution», Public Law,
pags. 501-523.

PareIO ALFONSO, Luciano (2005): «La reforma estatutaria y organizacion territorial
del Estado», Cuadernos y Debates, nim. 166, CEPC, pags. 245-264.

PErez Royo, Javier (2005): «Una propuesta Constituyente», Claves de razon practi-
ca, nim. 150, marzo, pags. 52-57.

RoBERTs, PETER (2002): «A democratic future for the English regions», Town &
County Planning, pags. 194-195.

Rorra, Giancarro (2001): «La distribucion competencial entre los distintos entes te-
rritoriales autdbnomos en Italia a raiz de la reforma constitucional del 2001», Wor-
king Paper del VII Internacional Congreso of CLAD on State and Public Adminis-
tration.

RussELL, MEG (2001): «The territorial role of second chambers», Journal of Legisla-
tive Affairs, nam. 7(1), pags. 105-118.

SANNWALD, RUDIGER (2004): «Kommentar zum Art.29», en SCHMIDT-BLEIBTREU, BRU-
No y KLEIN, Franz [editores], Kommentar zum Grundgesetz, Minchen, Luchter-
hand.

ScumiTt, CARL (1959): «Nomos-Nahme-Namey», en Scumitt, CARL, Staat, Gross-
raum, Nomos - Arbeiten aus den Jahren 1916-1969, MascHkg, G. (editor, 1995),
Berlin, Duncker und Humblot.

ScHWANENGEL, Wito (2004): «Die Malaise des deutschen Bundesstaates-Zu Mo-
glichkeiten und Grenzen der Foderalismusreformy», Die Offentliche Verwaltung,
num. 13, pags. 553-560.

STEIN, EKKEHART y FrRANK, GOTZ (2002): Staatsrecht, Tiibingen, Mohr Siebeck.

TurpIN, CoLIN (2002) British Government and the constitution, Cambridge, Cam-
bridge University Press.

URENDA, JuaN CarLos (2005): Bases para construir las autonomias departamenta-
les, La Paz, Ildis, La Razon, Comité Pro Santa Cruz, Fuliled.

WEBER, MaX (1984): Soziologische Grundbegriffe, Tiibingen, J.C.B. Mohr Siebeck.

WiErTs, PETER (2005): «Federalism and the EU: Fiscal policy coordination within
and between EU member states», DG Economic and financial affairs-European
commission, 3rd International Conference on Federalism, Belgium.

Revista de Estudios Politicos (nueva época)
ISSN: 0048-7694, Ntm. 144, Madrid, abril-junio (2009), pags. 47-85 85





