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Resumen: En un mundo globalizado en el que instrumentos como
internet y las telecomunicaciones no conocen de fronteras politico-te-
rritoriales y en el que las empresas multinacionales detentan el mayor
poder econémico, se plantea la necesidad de definir la posicién del
Estado. En la actualidad los Estados atraviesan por un fenémeno
de descentralizacién politica y juridica. La configuracién de entidades
politicas supraestatales e infraestatales alcanzan un protagonismo
politico a la vez que implican una descentralizacién de poder estatal.
En este contexto, debemos hacer una reflexion sobre la naturaleza ju-
ridica y politica del Estado actual y sobre la existencia o no de un
nuevo paradigma estatal: el Estado federal.

Palabras clave: Estado — distribucién del poder — descentralizacién
e integracién — federalismo multiconstitucionalismo

Abstract: In a globalizated world where instruments such as the in-
ternet and telecommunications do not know political-territorial boun-
daries and in which multinational companies have great economic
power, it is necessary to consider the State position definition. At pre-
sent, the States are going through a political and legal descentralita-

* Este articulo tiene su punto de partida en el proyecto investigacién de la Xunta
de Galicia PGIDT05SPXIB20202PR, «Regiones y Estados en multiconstitucionalismo
constitucional europeo», y, a efectos de publicacién, se cerré el 8 de abril 2006.
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tion phenomenon. The suprastate and infrastate political organiza-
tions configuration, reaches a political protagonism at the same time
as impliying a descentralization of the State power. In this context,
we reflect on the legal and political nature of the present State and on
the existence or not, of a new state paradigm: the federal State.

Key Words: State — distribution of power — descentralization and
integration — federalism — multiconstitutionalism

Sumario: I. INTRODUCCION.-II. EL ESTADO ACTUAL COMO
FORMA DE ORGANIZACION POLITICA.-III. EL ESTADO FEDE-
RAL.-TV. LA CONFIGURACION DE UN NUEVO PARADIGMA ES-
TATAL.-V. CONCLUSIONES.

1. INTRODUCCION

En la actualidad Alemania y Francia plantean la necesidad de re-
vitalizar el proceso de aprobacién de un documento europeo de im-
portancia extraordinaria, la primera Constitucién formal de la Unién
Europea!. Hace poco mas de un afo, Espafia manifestaba su volun-

1 El Consejo de Niza adopta una declaracién sobre la necesidad de una mejor de-
limitacién competencial entre la Unién y los Estados miembros, la elaboracién de una
carta de derecho de la Unién, la simplificacién de los tratados y mejorar la partici-
pacién de los parlamentos nacionales en el proceso comunitario. Tras €l, el Consejo de
Laeken, adopta una declaracién sobre el futuro de Europa en el que se plantea la po-
sibilidad de convocar una convencién sobre las posibles respuestas sobre el desarro-
llo de la Unién Europea. La Convencién Europea, que inicié sus trabajos el 28 de fe-
brero de 2002 y los finaliz6 el 18 de julio de 2003, en esta fecha el Presidente de la
Convencién hizo entregé al Presidente en ejercicio del Consejo Europeo el Proyecto de
Tratado por el que se instituye una Constitucién para Europa. El 4 de octubre de 2003
se iniciaron los trabajos de la Conferencia Intergubernamental y los dias 17 y 18 de ju-
nio del 2004 en el Consejo de Bruselas se adopta el texto del Tratado constitucional
europeo, aunque las Declaraciones anexas al Acta Final de la Conferencia Intergu-
bernamental y Acta Final se adoptarian el 12 de octubre de ese afio. Una vez firmado
por los Jefes de Estado y de Gobierno de la Unién Europea, en el Consejo de Roma el
29 de octubre del 2004, comenzaron los procesos de ratificacién en cada uno de los
Estados miembros. En Espaiia el referéndum ha tenido un caracter consultivo con el
fin de que los espafioles pudieran pronunciarse sobre el proyecto de Tratado con ca-
racter previo a su ratificacién formal por parte del Reino de Espaiia. Asi, tras la firma
por parte del Presidente del Gobierno del Tratado, se abri6 el procedimiento para la
ratificacién por las Cortes quien a través de una ley orgénica autorizaria la celebra-
cién y consiguiente ratificacién del Tratado por el que se instituye una Constitucién
para Europa. El articulo IV-447 del Tratado constitucional dispone que éste entrard en
vigor el 1 de noviembre de 2006, siempre que en tal fecha se hayan depositado todos
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tad sobre la entrada en vigor del mismo a través de la via del refe-
réndum?, en el que aprobé el texto constitucional®, lo que implica su
reconocimiento explicito, legitimado por una via de participacién
directa de la ciudadania, la via del referéndum. Iniciada una nueva
etapa en el proceso de desarrollo de la Unién Europea, el de la ratifi-
cacién de una Constitucién escrita formal, Espafia la confirma. Esto
supone que de un modo expreso la ciudadania espanola acepta que la
comunidad politica que integra, la Unién Europea, se dote de una
Constitucién. El referéndum espaiiol ha ratificado el sistema multi-
constitucionalista europeo, en él coexisten la Constitucién espafiola y
la futura Constitucién europea*.

Al mismo tiempo se nos presentan en los tltimos afios la cuestion
de dar un impulso mas al desarrollo del Estado de las autonomias a
través del incremento de las competencias de las mismas por la via de
la reforma estatutaria®. En los tGltimos meses la cuestién ha ido to-

los instrumentos de ratificacién. En caso contrario, el Tratado constitucional entraria
en vigor el primer dia del segundo mes tras el depésito del instrumento ratificado por
el ultimo de los Estados que cumplan este requisito. Pero, tras las reuniones de los je-
fes de estado aleman y francés para revitalizar el proceso de ratificacién, el 19 de ene-
ro de este afio, el pleno del parlamento europeo aprobé un documento que defiende la
validez del texto de la Constitucién europea a pesar del rechazo manifestado en los re-
ferendums de Francia y Holanda que habia abierto una crisis en el proceso de ratifi-
cacién. El documento parlamentario sefiala que la entrada en vigor del texto consti-
tucional debe producirse en el afio 2009 tras las elecciones generales de éstos estados
y antes de las nuevas adhesiones, como la de Croacia. (Cfr. http://www.constitucio-
neuropea.es).

2 Tos resultados del referéndum en Esparia sobre la aprobacién del Tratado cons-
titucional europeo han sido contundentes: a favor del si el 84,38% y del no el 10,94%
aunque la participacién fue del 42,32% del censo, (17 puntos por debajo de la alcan-
zada en 1986 con ocasién del referéndum sobre la OTAN); frente lo acontecido en
Francia en que el no gané con un 54,87% siendo cifrada la participacién del ciuda-
dano en un 70% u Holanda donde el no vencia con un 61,6% y la participacién fue de
63,4%.

3 Cabe indicar aqui, que la idea de una constitucién formal europea no es nove-
doso, hubo otros proyectos anteriores que habian sido aprobados por el Parlamento
Europeo —como el Proyecto Spinelli, en 1984, o el Proyecto Herman, en 1990— sin em-
bargo, no llegaron a materializarse hasta el punto de semejar tan posible como el Tra-
tado de Constitucion actual ya que ha entrado en la fase de ratificacién estatal.

4 Actualmente, la UE se basa en cuatro tratados fundamentales que fijan sus
normas de actuacién. Los lideres de la UE quieren reemplazarlos por un documento
tnico, mas corto y simple, que detalle los fines y objetivos de la UE y especifique cla-
ramente el papel de cada cual, este documento esta pendiente de su ratificacién y en-
trada en vigor.

> En la década de los 90 fueron sucesivas reformas estatutarias lograron equiparar
el grado de autonomia de las comunidades que habian accedido a la misma por la via
del art. 143.1 de la CE con las que lo habia hecho por la via del 151, esto supuso el ini-
cio de una nueva etapa en el proceso autonémico caracterizada por el incremento pro-
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mando un mayor protagonismo politico y social, con la negociacién
entre el Gobierno central y autonémico de un proyecto de nuevo es-
tatuto catalan®. Asi pues, paralelo al proceso de integracién estatal de

yectos regionales en pos de mayor autogobierno. Asi, son numerosas las propuestas de
dar un nuevo enfoque al desarrollo de las competencias autonémicas. Dentro de
ellas podemos hacer una pequefia clasificacién: en primer lugar, algunas de ellas
plantean un nuevo enfoque del Estado de las autonomias de manera que tomen
otros modelos del derecho comparado asi, dirigen el modelo espariol hacia la confi-
guracién de un federalismo de ejecucién que siga el modelo alemén —es el caso de la
propuesta de la llamada Administracién Unica expuesta ante el Parlamento gallego el
10 de marzo de 1992, al dia siguiente una resolucién parlamentaria de 11 de marzo de
1992 instaba al gobierno central a adoptar las medidas necesarias que la materiali-
zasen, la propuesta inclufa varias medidas, como: lograr la efectividad de las compe-
tencias recogidas en los estatutos, la gestién autonémica de los servicios ptiblicos fun-
damentales, la transferencia y delegacién de facultades estatales a través del articulo
150.2 de la CE y la reforma del Senado—. En segundo lugar, se centran en el empleo
de los mecanismos disponibles en nuestro constitucionalismo y proponen el reformar
o revitalizar érganos e instituciones existentes con el fin de lograr una mayor parti-
cipacién autonémica en defensa de sus competencias en Espafia y en la Unién Euro-
pea —aquf se sitiian la demanda de una reforma del Senado para que acttie como una
verdadera cAmara de representacién territorial, el impulso de la CARCE, la revitali-
zacién de la Conferencia de presidentes de las comunidades auténomas, de la parti-
cipacién directa de representantes autonémicos en la Delegacién esparfiola ante el
Consejo Europeo cuando se trate de asuntos de su competencia, entre otros—. En ter-
cer lugar, existen otras serie de propuestas que estdn centradas en el aspecto de las
competencias autonémicas estatutarias y que plantean la necesidad de reformar los
estatutos de autonomia con el fin de asumir un mayor niimero de competencias y al-
canzar asi un mayor grado de autonomia —aquf se podria situar las propuestas de re-
forma del Estatuto gallego, valenciano, vasco, catalan, andaluz, canario, aragonés, ba-
lear, murciano, navarro, etc, algunas materializadas en textos articulados bajo la
ribrica de un nuevo estatuto y de gran repercusién social y politica como ha sido el
llamado Plan Ibarretxe o las presentadas sobre el estatuto catalan por Pascual MARA-
GALL, Artur Mas o Carod Rovira.

¢ El 5 de octubre del 2005 se presenta ante el congreso de los diputados el pro-
yecto de Ley Organica de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia que habia
sido debatido y aprobado en el Parlament catald el 30 de septiembre del pasado afio.
El documento, que consta de unos 227 articulos, est4 siendo objeto de una fuerte po-
lémica juridica, politica y social. Tras superar el primer debate en el pleno del con-
greso sobre su tramitacién parlamentaria, el 2 de noviembre, se inicié el plazo de pro-
posicién de enmiendas que concluyé con su presentacién en 27 de diciembre del
2005. A principios de este aflo se establece una ponencia integrada por diputados del
Congreso y del Parlament que, el 6 de marzo, concluyé este trabajo con la aprobacién
del preambulo acordado entre PSOE y CiU, que recoge la definicién de Catalufia
como ‘nacién’, y que conté con la oposicién de ERC y del PP. El 21 de marzo, la Co-
misién Constitucional del Congreso, tras discutir la reforma, aprobé el dia 21 de
marzo el proyecto de estatuto. A partir de ahi, el dia 30 de marzo, seria en el Pleno del
Congreso el que se someteria a votacién el texto que serfa refrendado el 18 de junio
del 2006, con un resultado a favor apoyado por el 73,90% de los votos del 49,4% de los
votantes del censo. Mientras se desarrolla este proceso, ERC se desmarca del acuerdo
alcanzado y el PP manifiesta su oposicién buscando la intervencién piiblica y pre-
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Espafia en la Unién Europea se estid desarrollando un proceso de
descentralizacién politica. El Estado autonémico espaiiol ha ido evo-
lucionando a lo largo casi tres décadas dotando a las autonomias de
un mayor gobierno y competencias. La propia Constitucién espafiola
ha establecido las bases de consolidacién de un proceso de descen-
tralizacién territorial del poder en entidades regionales, comunidades
auténomas, a las que se les ha ido incrementando sus competencias
por la via: de los Estatutos de autonomias —que funcionan a modo
de cuasi-constituciones regionales—, de las leyes de desarrollo de la
Constitucién —como ocurre con la LOAPA—, a través de sentencias
del Tribunal Constitucional, leyes de armonizacién, desarrollo, de
delegacién o transferencia de competencias, de acuerdos autonémi-
cos’ o a través de las reformas Estatutarias, entre otros. La reforma

sentando un recurso de amparo ante el Tribunal constitucional. Asi, por un lado, el
Grupo Popular present6 el recurso de amparo el pasado 2 de noviembre argumen-
tando que la decisién del Congreso de tramitar como reforma estatutaria el proyecto
procedente del Parlamento catalan vulneraba el articulo 23.2 de la Constitucién y al
no ser respetado y si violado por los acuerdos de la Mesa; ademas solicitaba que se
procediera a «anular dichos acuerdos y ordenar la tramitacién como propuesta de re-
forma de la Constitucién la denominada propuesta de reforma del Estatuto de auto-
nomia de Catalufia», el 15 de marzo, el pleno del Tribunal Constitucional rechazé por
siete votos frente a cinco, el recurso de amparo presentado contra la tramitacién en el
Congreso de los diputados del Estatut catald. Por otro lado, el 31 de enero inicia su
proceso de recogida de firmas para presentar ante el Congreso una proposicién no de
ley sobre la convocatoria de un referéndum que consulte a la poblacién su opinién so-
bre la cuestién —figura que no contempla en art. 87.3 de la CE y que contradice a lo
dispuesto en el art. 3.2.a) de la LORIL en el que se fija como requisitos de la iniciati-
va popular que el escrito de presentacién contenga, entre otros, el texto articulado de
la proposicién de ley—.

7 Cfr. Acuerdos autonémicos alcanzados en 1981 y 1992. Los acuerdos autoné-
micos de 31 de julio de 1981 cerraban el mapa autonémico fijando las comunidades
auténomas y el procedimiento para aprobar sus estatutos, éstos, firmados entre los
dos principales partidos politicos de representacién parlamentaria, se cumplirfan
sustancialmente a la hora de desarrollar los estatutos de las comunidades auténomas
del articulo 143. De esta manera, se establecia un sistema generalizado de descentra-
lizacién politica que pretendia alcanzar una homogeneizacién competencial posterior,
con los nuevos pactos autonémicos concluidos en la década de los noventa y las re-
formas de sus estatutos de autonomia. Asi los acuerdos autonémicos firmados el 28
de febrero de 1992 y concretados en la ley organica 9/1992 de 23 de diciembre de pu-
sieron en marcha el proceso de equiparacién competencial de las comunidades que
accedieron a la autonomia por la via del articulo 143, una vez aprobada esta ley, la
ampliacién de las competencias de las comunidades auténomas restantes se trasladé
a sus Estatutos de Autonomia los cuales fueron reformados en marzo del 1994 con el
fin de que de esta manera no se produjesen de nuevo nuevos desniveles. Mas lo cier-
to es que esta ley ni las posteriores reformas de los Estatutos pudieron conseguir uni-
formar competencias como se pretendia, pues la diversidad se mantiene aun cuando
todos los estatutos de autonomia se reforman asumiendo las competencias que per-
mite el art. 148 de la CE.
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territorial en Espafia se mueve entre las aguas del federalismo con-
solidado y una férmula de federalismo asimétrico®. En ella, los tér-
minos de cohesién y cooperacién entre el Estado y las Comunidades
auténomas y la paridad de las mismas son los elementos centrales de
la evolucién proceso de descentralizacién®.

El caso espafiol nos sirve de ejemplo!®. Nos encontramos entonces
con una dificultad a la hora de definir al Estado actual dentro de los
parametros clasicos de soberania, territorio, poblacién o moneda
que lo definian!! politica y juridicamente hasta ahora. Hoy, el Estado
se halla ante el desarrollo de dos procesos simultdneos que producen
un vacio de sus competencias.

Por un lado, los llamados procesos de integracién estatal, como la
Unién Europea en los que se habla de multigobierno y multiconsti-
tucionalismo. Lo que supone la existencia de un gobierno y una
Constitucién europea que se encuentra por encima de la espafiola’.

8 El concepto de federalismo asimétrico tiene su origen en los afios sesenta para
referirse a la concentracién de colectividades étnicas, lingiiisticas y culturales en un te-
rritorio. Posteriormente, se ha aplicado para referirse a un modelo preestablecido de
diferencias entre entes federales o para aquellos que se deriva de adoptar un sistema
abierto o flexible. En este sentido, autores como ALVAREZ CONDE subrayan que el fe-
deralismo asimétrico en principio o excluye a un federalismo homogéneo, la cuestién
residirfa en no cerrar e modelo de estado y buscar el equilibrio a través de principios
como el de unidad, igualdad y solidaridad. (Cfr. ALvarEz CoNDE, E., «<Homogeneidad
y asimetria en el modelo autonémico espafiol», en Revista de la Facultad de Derecho de
la Universidad Complutense: Las Perspectivas del Estado Autonémico I, Servicio de Pu-
blicaciones de la Facultad de Derecho de la UCM, Madrid, 1997, pp. 107-118)

? Sobre este aspecto, el profesor BLANCO VALDES destaca que el consenso consti-
tucional en la actualidad se ve afectado por las diferentes posiciones adoptada entono
a la cuestién de la reforma constitucional. (Cfr. BLaNCO VALDES, R., Nacionalidades his-
toricas y regiones sin historia: a propdsito de la obsesién ruritana, Alianza, Madrid,
2005, pp.185 y 187).

18 Pero no hallamos ante un fenémeno generalizado, aunque con peculiaridades
en cada Estado, que se inicié hace décadas y que se consolida en la actualidad. Bél-
gica, Italia, el Reino Unido, Espafia son meros ejemplos europeos de la autonomia que
alcanza el fenémeno regional hoy. Nos referiremos al caso espafiol al ser el modelo
mas cercano.

! Esta seria la acepcion de Estado emanada de los Seis Libros de la Repiiblica de
BopiNo adoptada, posteriormente, por otros autores como RossEAU, KaNT, HELLER,
etc. que vinculan soberania y positividad juridica ~—cuando la definen como la capa-
cidad para dictar y derogar leyes—. Desde este punto de vista, si faltase uno de estos
elementos ya no haria Estado, aunque no todos ellos tienen la misma importancia,
asf, para JELLINEK el mas importante de todos los elementos en el Estado «perfecto» es
el poder del gobierno. (Cfr. JELLINEK, G., Fragmentos de Estado, Cuadernos civitas, Ci-
vitas, Madrid, 1978, p. 59)

12 Cfr. los principios de primacia y efecto directo del Derecho comunitario, ini-
ciado con la sentencia Costa v. ENEL, posteriormente, desarrollado por la jurispru-
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La existencia de esos elementos tipicamente estatales en una entidad
politica integradora de la que forma parte el Estado espaiiol que ge-
nera otro problema: la dificultad de definir cual es la posicién del Es-
tado en esa nueva forma de organizacién politica. Ante la realidad de
la pérdida de las competencias estatales!® ad extra y que confieren a la
Unién Europea un mayor protagonismo politico a la hora de dirigir
los aspectos cotidianos nuestras vidas, cabe hacer una breve reflexién
sobre los rasgos estatales que presenta el Estado espaiiol.

Por otro lado, en la actualidad los procesos de descentralizacién
politica hacia unidades infraestatales que adquieren un mayor auto-
gobierno, cobran un mayor protagonismo en Espafia ante la deman-
da de reformas estatutarias en pos de un incremento de las compe-
tencias autonémicas. La pérdida de las competencias estatales ad
intra son también un nuevo pardmetro sobre el que tendremos que
definir el nuevo concepto de Estado y, en concreto, a la hora de iden-
tificar los elementos que caracterizan al Estado de las autonomias tal
y como se configura hoy.

Para abordar la cuestién central de este trabajo, sera necesario co-
nocer ambos fenémenos y, a partir de aqui, dar una respuesta juridi-
ca y politica. A la hora de enfocar la cuestién partiremos del punto de
vista del Estado ya que éste es el protagonista de ambos fenémenos y
haremos mencién a los nuevos problemas que plantean los procesos
de descentralizacién e integracién estatal.

dencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas y, ahora, reconocidos en
el articulo I-6 del tratado constitucional sobre los que se ha expresado la voluntad con-
forme al ser refrendado. Sobre esta cuestién también se ha pronunciado el Tribunal
constitucional espafiol en el dictamen 1/2004 de 13 de diciembre. En él se determina
la inexistencia de contradiccidn entre la Constitucién espafiola y los articulos I-6, II-
111 y II-112 del Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa. De ma-
nera que, para el Tribunal constitucional, la primacia del derecho comunitario no
choca con la supremacia de la Constitucién espafiola en nuestro ordenamiento juri-
dico ya que con la Ley organica que autorizaba la adhesién de Espafia a las comuni-
dades europeas —ley 10/1985 de 2 de agosto— ya se aceptaba el acervo comunitario
del que formaba parte el principio de primacia; la entrada en vigor de la carta de de-
rechos fundamentales no supone un cambio cualitativo en la consideracién dltima de
los derechos del Tribunal constitucional; y, para el Tribunal constitucional el articu-
lo 93 de la CE ha sido via suficiente para la integracién del tratado en el derecho es-
pafiol. (Cfr. los ff. jj. 5-7 del dictamen 1/2004 de 13 de diciembre).

13 Es necesario aclarar que esa pérdida de competencias estatales se refiere a las
competencias de los Estados miembros e incluirfa también la pérdida de las compe-
tencias de los entes infraestatales. Es decir, la pérdida de competencias de lo Estados
miembros a favor de la Unién Europea afecta a los Estados o a cualquiera que sea el
titular de la misma segtin el sistema de distribucién de competencias interno.
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Los interrogantes de los que podriamos partir en nuestro trabajo
serfan: ¢Ante qué modelo de Estado nos encontramos cuando obser-
vamos que se produce una pérdida de sus competencias, y, en gene-
ral, de su soberania?, ¢la llamada crisis del Estado, ante la pérdida de
su caracteristica soberana esencial, conlleva a la desaparicién del
Estado como tal?, ¢si es asi, si desapareciese el Estado, ante qué for-
ma de organizacién politica nos encontramos hoy? ¢en cambio, si por
el contrario, simplemente nos hallamos ante una fase mas de la evo-
lucién del Estado que de un modelo concentrado de poder soberano,
tipica caracteristica de su origen, éste evoluciona hacia una forma de
poder intermedia entre la Unién Europea y los Entes regionales, con
un protagonismo y peso especifico?. ¢Es el modelo federal una forma
organizacién del poder que puede aportarnos alguna respuesta a es-
tos nuevos problemas o simplemente se limita a las formas clasicas
conocidas?

II. EL ESTADO ACTUAL COMO FORMA DE ORGANIZACION
POLITICA

El Estado es un tipo de comunidad politica que presenta unos ras-
gos que lo identifican: su base territorial, la coaccién y el poder ab-
soluto e ilimitado (la soberania)!4. El Estado seria la maxima con-
centracién de poder en un territorio determinado!>. Como sabemos,

14 Bopino lo define como «el poder absoluto y perpetuo de una republica si bien la
republica es el recto gobierno de varias familias y de lo que les es comiin, con poder
soberano. (Cfr. BopiNo, J., Los seis libros de la repiiblica, seleccidn, traduccién y estu-
dio preliminar de Pedro Bravo Gala, Tecnos, Madrid, 1992, libro I Capitulo I, p. 10y
libro 1, capitulo VIII, p.47). De esta manera, la soberania puede ser contemplada
desde diversos angulos. Desde un punto de vista interno, la soberania supone que el
pueblo otorga su propio ordenamiento juridico, algunos hombres libres deciden su
forma de gobierno y nombran a los que dirigiran los érganos de su estructura politi-
ca conforme a las leyes y a la voluntad popular. Desde un punto de vista externo, un
pueblo independiente y soberano se presenta ante el resto de los estados en un plano
de igualdad, de manera que las relaciones internacionales existentes entre los distin-
tos estados se mantienen entre semejantes.

15 Maximo poder tanto ad intra, imponiéndose a la nobleza feudal y sentando las
bases de un Derecho y Administracién unificada (poder supremo en el interior);
como ad extra, respecto del poder espiritual encarnado por el Papa como del temporal
representado por el Emperador, al que no se reconoceria como superior (poder in-
dependiente frente al exterior). Asi, HELLER sefiala que la conexién entre la positividad
y la soberania se conseguiria s6lo cuando se origina un poder soberano distinto al po-
der espiritual del Papa, al del emperador y al de los sefiores feudales. Asi, para éste au-
tor «Desde Bodino la esencia de la soberania es el supremo poder para expedir y de-
rogar leyes» (Cfr. HELLER, H., La soberania, Universidad Auténoma de México, México
D.F., 1965, pp.127 y 134).
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los elementos que definirian a esta comunidad politica serian: el te-
rritorio, la poblacién y el poder'¢ejercido de un modo absoluto y per-
petuo por el soberano. A lo largo de los siglos, esta forma de organi-
zacién politica evoluciona. Desde una forma soberana de estatismo se
transforma en el Estado globalizado e integrado por entidades con
autogobierno que conocemos en nuestros dias. En la actualidad, el
Estado experimenta un proceso nuevo en su evolucion, en el que se
produce un vacio de sus facultades a la vez que es protagonista in-
discutible de los fenémenos de integracién supraestatal y descentra-
lizacién politica. De esta manera, al producirse una cesién de com-
petencias de los Estados ‘soberanos’ a entes infra y supraestatales,
estos Estados pierden su caracter de soberanos absolutos, ya no os-
tentan un poder indivisible.

Es decir, se produce un cambio en el concepto de soberania. La
soberania en su sentido clasico seria indivisible!’, por lo que el tér-
mino soberania compartida semeja contradictorio®®. En la actualidad,
la idea de soberania se emplea no s6lo en ambito el legislativo si no
que, también, se refiere, fundamentalmente, a la titularidad origina-
ria del poder (por ejemplo en el caso de Espafia la socberania nacional
reside en el pueblo espafiol, art. 1.2 CE), a la plena competencia para

16 Gj falta uno de estos elementos ya no hay Estado, aunque no todos ellos tienen
la misma importancia. Para JELLINEK el m4s importante de todos los elementos en el
Estado «perfecto» es el poder del gobierno. (Cfr. JELLINEK, G., Fragmentos de Estado,
Cuadernos civitas, Civitas, Madrid, 1978, p. 59). Hasta tal punto se integran los con-
ceptos de Estado y poder que autores como Kunz definen al Estado como una es-
tructura de poder (Cfr. KunN, H., El Estado. Una exposicién filosdfica, ediciones
RIALP, Madrid, 1979, p. 105).

17 Recordemos aqui la imagen de la soberania como poder absoluto sobre la que
Bobmo predicaba los atributos de: 1. Poder soberano de dar leyes en todos en general
ya cada particular sin el consentimiento de un superior o igual; 2. la resolucién de la
paz y de la guerra; 3. el instituir a los oficiales principales; 4. El derecho de dltima ins-
tancia; 5. derivado de este tiltimo, el poder de conceder gracia a los condenados; 6. el
derecho de dar moneda y establecer medidas y pesos, que proceden de su potestad de
dar leyes; 7. el derecho de gravar a los stibditos con contribuciones e impuestos o exi-
mirlos, también procede de su potestad de dar leyes. (Cfr. BopiNo, J., Los seis libros de
la repriblica, seleccién, traduccién y estudio preliminar de Pedro Bravo Gala, Tecnos,
Madrid, 1992, libro I, cap. X, pp.73 y ss.).

18 Ya que si partimos de un concepto clasico de soberania como poder absoluto y
perpetuo, en la actualidad nos encontramos ante una cesién de los poderes, que con-
formarian la soberania absoluta, a otros entes distintos de los estatales. La soberania
no es tnica y absoluta si no que se ceden distintas esferas de poder a otros actores po-
liticos no estatales y se forman nuevos tipos de comunidades politicas en los que esos
poderes aparecen compartidos, por lo que se habla de la existencia de un nuevo tipo
de soberania, la soberania compartida que, en principio, se presenta como un con-
cepto contrario a la indivisibilidad de poder de la soberania clasica.
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hacer algo, o a la competencia de determinar quién es el titular de las
potestades. En este sentido, la teoria clasica de la soberania es ina-
decuada por varias razones'® y, entre ellas, porque el poder de un Es-
tado democritico soberano no es absoluto, total o ilimitado. Asi que,
podemos abandonar el concepto clasico de soberania? y, en cambio,
utilizar esta expresiéon como reparto de atribuciones, de facultades o
de competencias entre distintos comunidades politicas o entes terri-
toriales. Lo que serviria, a su vez, para entender una dinamica terri-
torial a través de distintos niveles: el monismo de poder estatal deja
paso al pluralismo de entes territoriales dentro del Estado (ya sea con
procesos federalizantes o de regionalizacién) y més alla del Estado,
de la globalizacién e interconexién a nivel continental o, incluso,

global.

En el actual mundo globalizado y cada vez mas postestatal, el
Estado, como ente politico tal y como era conocido hasta el momen-
to, deja de existir al desaparecer la soberania, en su sentido originario
de poder absoluto?!. Es decir, se produce una mutacién de la natura-
leza juridico politica del Estado??. Esta forma de organizacién politi-

9 Vid. KING, P., Federalism and Federation, ed. Crom Helm, London, 1982, p.141.

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

2 Ha desaparecido la idea de una soberania como la definida por HELLER «cuali-
dad de una unidad territorial de decisién y accién en virtud de la cual y en defensa del
mismo orden juridico, se afirma de manera absoluta, en los casos de necesidad, aun
en contra de los derechos» o de SCHMITT que se refiere al soberano como «el tinico que
decide sobre el estado de emergencia» (cfr. HELLER, H., La soberania, Universidad Au-
ténoma de México, México D.F., 1965, pp. 290 y 154). Ahora quien decide sobre el es-
tado de emergencia no es s6lo el Estado sino que otras comunidades infra o supra es-
tatales tendran algo que ver en esa decisién. El estado-nacién ya no decide o se
afirma de una manera absoluta aun contra el derecho si no que la comunidad inter-
nacional y las comunidades regionales tendran un gran peso en la toma de otras de-
cisiones estatales por el término decimonénico de Estado-nacién ha de ser superado
hacia un nuevo concepto de comunidad politica.

22 En el caso de las uniones de Estados se plantea de un modo mads evidente esa
mutacién del concepto clasico de la soberania estatal. En ellas, los miembros ceden
esferas o Ambitos competenciales a la Unién lo que choca con el concepto que sus-
tentaba la idea de un Estado soberano clésico y, que, desde esa 6ptica, no permitiria
entender el establecimiento de uniones de Estados en sentido moderno que tienen sus
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ca experimenta una pérdida de competencias que podriamos decir
que se dirigen hacia arriba, en relacién con entidades supraestatales,
y hacia abajo, respecto a entes infraestatales. El Estado vive momen-
tos de profundos cambios, hasta el punto que algunos autores hablan
de su desaparicién o de la actual configuracién de un nuevo para-
digma estatal?® a partir del anterior estatismo. En este sentido, cabe
indicar que no es que los Estados estan desapareciendo, sino que el
sistema estatal adquiere una nueva dimension la llamada «revolucién
federalista mundial»?4.

IL.1. EL FENOMENO DE MULTILEVEL GOVERNANCE Y
MULTILEVEL CONSTITUTIONALISM. LA UNION
EUROPEA

La realidad politica avanza mas rapido que cualquier clasificacién
tedrica®®, y las formas de estado claramente identificadas se quedan

propias competencias a partir de las estatales. En este sentido, sefiala JELLINEK «en es-
tos casos, entre los Estados, contradicen el concepto de soberania tal y como hubo de
ser formulada desde el siglo XVI al XVIIL (...) Una limitacién mutua, permanente, de
la legislacién y administracién de los Estados, tal y como a menudo es objeto del con-
tenido de los modernos tratados, hubiera sido considerada como una disminucién
inadmisible de la soberania». (Cfr. JELLINEK, G., Teoria general del Estado, Fondo de
Cultura Econémica, México D.F., 2000, p. 640).

2 «Uno que empezé como un suplemento estd llamado ahora a una superposicién
sobre el sistema que prevalecié sobre la época moderna». Esta superposicién preva-
lece a través de los acuerdos militares politicos llegando a ser, como indica ELAZAR, de
iure. Esa superposicion parte de la restriccién de la soberania estatal. (Vid. ELAZAR, D.,
Constitutionalizing Globalization The postmodern revival of confederal arragement,
Rowman & littlefield Publisher, inc, Oxford, 1984, p.19)

24 ELAZAR sefiala que el federalismo nacié como antidoto a tres fenémenos —la
distribucién interna del poder, la caida de las comunidades premodernas y la caida de
los fundamentos aristocraticos— fortaleciendo el gobierno y favoreciendo a la igual-
dad y al autogobierno. A partir de ahi se ha extendido por todo el mundo(Cfr. ELAZAR,
D., Exploracion del federalismo, Hacer, Barcelona, 1987, pp.145 y ss).

25 La clasificacién mas sencilla de las formas de Estado es la que distingue entre el
Estado unitario, confederado y federal, atendiendo a diversos criterios. Estado uni-
tario con centralizacién politica y administrativa (el clasico ejemplo es Francia); Es-
tado unitario con centralizacion politica y descentralizacién administrativa (modelo
francés tras las tltimas reformas); Estado unitario con descentralizacién politica y ad-
ministrativa (el modelo regional italiano o espariol); Estado federal descentralizado,
con su variante dual (Estados Unidos) y cooperativa (Alemania); y Estado federal cen-
tralizado, que vendria a ser una especie de «federalismo semantico» (antigua Unién
Soviética y Yugoslavia). Dentro de las posibles clasificaciones, autores como KELSEN
y WHEARE atienden al grado de centralizacion politica a la hora de clasificar las for-
mas de Estado y otros se cuestionan los parametros de cada clase de Estado. As{, Pres-
ton KING indica que la federacién incorpora alguna divisién de trabajo y reparto entre

© UNED. Revista de Derecho UNED, niim. 2, 2007 293



MaRria BEGONA LOPEZ PORTAS

atras cuando alzamos la vista y observamos formas politicas de unio-
nes de Estados?* como la de la Unién Europea, o procesos de des-
centralizacién como los acontecidos en el Reino Unido o Espana en
las dltimas décadas.

El actual contexto de globalizacién se caracteriza porque las co-
munidades politicas supraestatales y postestatales —como UE, OMC,
NAFTA, ALCA, etc.-incrementan su relevancia. Asi, actualmente el
Estado sufre una pérdida de poder. Desde un punto de vista ad extra,
esa pérdida de poder se produce al configurarse una sociedad inter-
dependiente y globalizada en la que las distintas entidades interna-
cionales creadas, asumen competencias y facultades que antes perte-
necian al Estado. Desde un punto de vista ad intra, también se
produce una pérdida de poder porque las entidades territoriales que
formaban parte de estos Estados no sélo ejercen maés facultades si no
que cada vez adquieren una mayor autonomia respecto al ente estatal.

La unién real de los Estados es una formacién que pertenece a los
tiempos modernos, porque, como apunta JELLINEK?’, las relaciones

centro y perimetro, si bien esto seria sélo una de las variedades de reglas de reparto
democratico. (Cfr. KING, P., Federalisn and Federation, Crownmhen, London, 1982, p.
138 y ss). Respecto a las constituciones de estos estados, WHEARE, indica que en
caso de constituciones unitarias las partes aparecen subordinadas al poder central,
mientras que en las constituciones federales no existe una subordinacién y en las con-
federadas es el gobierno federado el que est4 subordinado al gobierno de las partes
(Cfr. waEARE, K.C., Las constituciones modernas. Nueva coleccién Labor, ediciones La-
bor S.A, Barcelona, 1974, p.19 y ss; cfr. . ELAZAR, D., Constitutionalizing Globalization
The postmodern revival of confederal arragement, Rowman & littlefield Publisher, inc,
Oxford, 1984, p.26; y cfr. ELAZAR, D., Exploracion del Federalismo, Barcelona, 1990).

% Las uniones de Estados entendidas en amplo sensu seria «toda relacién per-
manente entre dos o varios de ellos con un fundamento juridico», y, stricto senso, s6lo
comprenderian a «las uniones permanentes juridicas de los mismos, con un caracter
politico» (Cfr. JELLINEK, G., Teoria general del Estado, Fondo de Cultura Econémica,
México D.F., 2000, pp. 638 y 641ss.). Las primeras pueden ser clasificadas en: 1.
uniones aparentes de Estados, en los casos en los que los que una regién anéloga a un
Estado queda sometida a una relacién permanente con respecto a otra, desde un pun-
to de vista histérico politico tienen una estrecha semejanza con las uniones de Esta-
dos, es el caso de Australia o Canadé con el Reino Unido; 2. en uniones de Estados en
sentido juridico dentro de las que se distinguen las relaciones de dependencia funda-
das en el derecho internacional, los estados superiores con estados inferiores, las unio-
nes mondrquicas, personales y reales, la confederacién de estados y el Estado federal.
Frente a las primeras, las uniones politicas de Estados «abrazan algunos Estados en
su completa existencia, o a una parte de los Estados agrupados, o conceden a un
miembro de la asociacién el derecho y poder para dirigir la vida del otro y utilizarlo
para sus fines».

27 El autor sefiala que dicha separacién entre soberania de la potestad del Estado
y la soberania territorial se mantendra hasta la Paz de Westfalia y que la primera
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medievales y la diferencia establecida entre la soberania territorial y
la del poder del Estado no era posible que se produjera tal anexién. El
Estado®® ha de adaptarse a las nuevas circunstancias, configurandose
como un ente de protagonismo politico que interactia con entes infra
y supra estatales dentro de un nuevo concepto de comunidad politica
que presenta rasgos de globalizacién y multigobierno. Por lo tanto,
este nuevo contexto de multigobierno supone la cesién de parte de los
poderes estatales a nuevos protagonistas politicos sin que el Estado
desaparezca en la esfera politica y juridica como actor principal.

La mejor via de proteccién de las esferas de poder de los distintos
entes politicos seria el establecimiento por la via del pacto de los
ambitos de actuacion e interdependencia de los niveles que integran
una region, de un Estado, o de una comunidad politica mayor. Este
es el modelo de organizacién politica que se nos presenta hoy y que
se conoce como multilevel governance o multilevel constitutionalism
en el que nos hallamos ante la existencia de una compatibilidad entre
comunidades politicas de multiples niveles, que cooperan y estan in-
terconectadas entre si y en las que coexisten distintos niveles de
constitucionalismo y no sé6lo de gobierno.

En el caso de Espaia, debemos centrarnos en el fenémeno de in-
tegracién politica en que nos hallamos, la Unién Europea y la situa-
cién de multiconstitucionalismo que genera. El concepto multilevel
constitutionalism tendria sus origenes en el de multilevel governance,
que ya fue utilizado por algunos autores anglosajones en la década de
los ochenta y que pudo ser introducido por Gary MARKS en 1992
para referirse a los distintos niveles de gobierno existentes en la
Unién Europea?. Este concepto de multilevel constitutionalism parte
de la concurrencia de cinco elementos basicos®:

unién real de Estados se produce a través de la unién real legitima entre los paises de
los Habsburgo. (Cfr. JELLINEK, G., Teoria general del Estado, Fondo de Cultura Eco-
némica, México D.F., 2000, p. 633).

28 Asi, hemos abandonado la concepcién de Estado soberano como el que ostenta
el m4s alto poder decisorio como una corporacién. (cfr. HELLER, H., La soberania, Uni-
versidad Auténoma de México, México D.F., 1965, p. 164). Ain mas, JELLINEK destaca
que el concepto de soberania como poder absoluto e ilimitado en estos momentos no
puede ser conciliado con la realidad histérica del Estado, ya que los entes estatales se
han unido por un sistema de tratados, que el autor califica como administrativos. (Cfr.
JELLINEK, G., Teoria general del Estado, ....., p. 641)

2 Posteriormente, este concepto fue desarrollado por autores como CAPORASSO,
HoOGLE, RicHARDSON, RISSE-KAPPEN, etc.

30 Vid. PERNICE, 1., «Multilevel constitutionalism in the European Union», Euro-
pean Law Review, 2002, vol. 27, n.° 5, pp. 514-515.
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— el primero del que se establece es el de un concepto «postna-
tional» de Constitucién, es decir, la idea de la existencia de una
carta magna no debe ligarse intimamente con la idea de na-
cién, este concepto ha de ser superado para comprender la
existencia de un texto constitucional —codificado o no3'— que
reciba el nombre de Constitucién Europea y que, con caracter
supremo vincule a los poderes y ciudadanos de la Unién. Para
autores como HABERLE*?, en la actualidad Europa ya vive bajo
un conjunto de constituciones parciales escritas y no escritas,
si bien seria necesario avanzar en la «aptitud constitucional»
de la Unién lo que se lograria al entrar en vigor el nuevo texto
constitucional, proceso en el que nos encontramos hoy.

— El segundo de los elementos serfa que el European Constitu-
tion-making sea un proceso conducido por los ciudadanos, de
manera que la elaboracién de la Constitucién europea no sea
ajena al pueblo y se convierta en una Constitucién de tecné-
cratas. Esta idea ha estado presente tanto en la elaboracién del
tratado constitucional, en la Convencién, como ahora en su ra-
tificacién directa por la ciudadania a través del referéndum o
indirectamente por la aprobacién realizada por sus represen-
tantes politicos.

— El tercer elemento es el de la necesaria intervencién de las
constituciones nacionales en el funcionamiento de la Consti-
tucién de la Unién Europea. De manera que, la Constitucién
Europea no puede operar sin las constituciones nacionales,
dado el protagonismo estatal en el proceso de Unién y en la di-
mensién politica juridica de la misma, no cabe imaginarse

31 Sobre las constituciones escritas y no codificadas, como la de la Unién Europea
hasta que se adopte un texto Gnico que reciba este calificativo, es pertinente revisar las
ideas de WHEARE, referidas sobre el supuesto del Reino Unido ya que en este caso,
como sefiala el autor, no es que no exista una constitucién escrita, como se venia des-
tacando hasta entonces, sino que simplemente no se encontraba codificada en un ini-
¢o cuerpo normativo pero los documentos juridicos que la integran si estan escritos.
WHEARE sefiala que Gran Bretafia no tiene constitucién escrita codificada porque: no
ha tenido la experiencia de querer dar una nueva base o arranque; su carta de dere-
chos tiene contenidos constitucionales pero no es constitucion sino que ocupa una pe-
queria parte de ella; en el Reino Unido las uniones no eran de tipo federal, determi-
nadas garantias ya formaban parte del convenio de unién y porque la primacia del
Parlamento y su soberania no estaba dispuestos a que una constitucién los controla-
se (Cfr. WHEARE, K.C., Las Constituciones modernas, Nueva Coleccién labor S.A., Ca-
labria, Barcelona, 1974, p.15).

32 Cfr. HABERLE, P., «Europa como comunidad constitucional en desarrollo», en
Revista de Derecho Constitucional Europeo, n.° 1, Sevilla, 2004, pp.12-15.
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que la Constitucién de la Unién Europea suponga la extin-
cién del constitucionalismo®® propio de los Estados. Al contra-
rio, éste Gltimo adquiere una nueva dimensién al tener como
supremos elementos que forman parte del constitucionalismo
europeo y con el que coexiste. S en cambio, cabe la posibili-
dad de que se reformen algunas partes de las constituciones de
los estados miembros para adaptar el texto constitucional al
proceso Europeo esto ya ha acontecido en nuestro pais’® a
propésito de la entrada en la UE% o en otros, como Alemania y
la polémica sentencia Maastricht sobre derechos fundamenta-
les del Tribunal constitucional federal®.

3 Recordemos aqui, la Declaracién del Tribunal Constitucional de 1 de julio de
1992 acerca de la existencia o inexistencia de contradiccion entre el art. 13.2 de la
Constitucién Espariola y el art. 8B, ap. 1, del Tratado Constitutivo de la Comunidad Eco-
némica Europea en la redaccion que resultaria del art. G B, 10 del Tratado de la Unién
Europea y el pronunciamiento del Tribunal constitucional espaifiol en su dictamen de
13 diciembre 2004 sobre la existencia o inexistencia de contradiccion entre la Consti-
tucién espariola y los articulos I-6, II-111 y 11-112 del Tratado por el que se establece una
Constitucién para Europa, firmado en Roma el 29 de octubre de 2004, al que ya nos he-
mos referido.

3 En Espafia, el limite constitucional del derecho comunitario se puede extraer de
la sentencia Apesco, dada en Madrid el 22 de marzo de 1991, en la que el Tribunal
Constitucional subrayé que la vinculacién al derecho comunitario tiene su funda-
mento en el articulo 93 de la carta magna, que permite, a una instancia internacional
o supranacional, el ejercicio, no la titularidad, de competencias derivadas de la Cons-
titucién. Pero el Tribunal afiadié que no cabia la posibilidad de recurso de amparo
frente a normas o actos de las instituciones comunitarias, habida cuenta que sélo es
procedente contra actividad de los poderes ptblicos esparioles, segin lo dispone el ar-
ticulo 41.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional. (Cfr. SiLvA GaRcia, F. «La
Unién Europea. Problemas constitucionales derivados de su estructura y funciona-
miento institucional», en Boletin Mexicano de Derecho comparado, n.° 104, mayo-
agosto 2002, UNAM, México, pp 589-620).

35 Asf, la reforma la primera y unica modificacion del texto constitucional fue
aprobada por las Cortes Generales y sancionada por el Rey el 27 de agosto de 1992 y
consistié en agregar dos palabras «y pasivo» a la redaccién del articulo 13.2 como
consecuencia del Tratado de Maastricht, en relacién con el derecho de sufragio «mas
alla de la ciudadania de un Estado».

36 A partir de las previsiones establecidas en Ley Fundamental de Bonn en mate-
ria de derechos fundamentales que configuran, segin lo dispone su articulo 79, el ni-
cleo intangible de dicho ordenamiento, el tribunal alemén en las sentencias Solange I,
Solange II se habia declarado implicitamente Gltima instancia para controlar la acti-
vidad comunitaria. La sentencia de Maastriht —Brunner et alii contra el TUE— de 12
de octubre de 1993 suspendié dicho control y argumenté que su actividad se desple-
garia a través de una relacién de cooperacién con el Tribunal de Justicia de las Co-
munidades Europeas. Asi, mientras que al érgano jurisdiccional comunitario le co-
rresponderfa garantizar una proteccion de derechos en cada caso concreto, el tribunal
germano se limitarfa a vigilar, de forma general, que el estAndar aleman irrenunciable
de tales derechos no fuera contravenido.
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— En cuarto lugar, las multiples identidades de los ciudadanos de
la Unién y el derecho de las minorias no pueden ser eludi-
dos*. La Uni6én ha empleado como mecanismo para su inter-
vencién no sélo el de establecer 6rganos e instituciones que los
representen como el Parlamento Europeo y el Comité de las re-
giones a los que les ha ido dotando de mayores competen-
cias®® sino también fomentando el desenvolvimiento econé-
mico de zonas periféricas o en peor situacién de desarrollo, o
estableciendo consideraciones juridicas especificas en la apli-
cacién de lo dispuesto en su normativa juridica, especialmente
tratados®. En este sentido, el Tratado constitucional europeo
ha avanzado. Ante las dos alternativas posibles bien de man-
tener la cuestion regional como un asunto de fuero interno es-
tatal o bien su integracién en el ambito constitucional europeo,
el Tratado constitucional ha optado por garantizar el principio
de autonomia en el articulo I-5 aunque las regiones no consti-
tuyen entes auténomos en la Unién Europea. De esta manera,
el fenémeno autonémico alcanza el nivel constitucional euro-

37 Asi, el preambulo del Tratado por el que se establece una Constitucién para Eu-
ropa se refiere a la Unién como «unida en la diversidad» lo que es toda una declara-
ci6én de presupuestos y principios sobre los que parte la Unién.

3 Esto no supone que se agoten las posibilidades de la presencia regional en la
Unién Europea. El tratado constitucional atiende a algunas de las reivindicaciones re-
gionales —la extensién del principio de subsidiariedad al &mbito regional, el incre-
mento del Comité de las regiones, su participacion en el ambito judicial, etc—. En este
sentido, el tratado constitucional europeo introduce pocas novedades a favor de un
mayor protagonismo de los mismos. Desde el punto de vista del Parlamento se prevé
que las leyes de la Unién seran aprobadas conjuntamente por el Parlamento y el
Consejo Europeo, se clarifica la divisién de poderes con un legislativo formado por el
Consejo y el Parlamento Europeo; se consolida a la Comisién Europea como gobier-
no de la Unién y se crea la figura del presidente estable del Consejo Europeo y del Mi-
nistro de Asuntos Exteriores; se aumenta la participacién de los parlamentos nacio-
nales en las decisiones de la Unién y, en general, se refuerza el papel de las regiones,
ciudades y municipios. Desde el punto de vista del principio de subsidiaridad, este se
extiende al Ambito regional y es objeto de control politico mediante dictimenes di-
rectos de los Parlamentos nacionales en el procedimiento legislativo europeo y, en
caso de litigio, mediante un derecho de recurso propio de los Parlamentos. Y, final-
mente, desde el punto de vista del Comité de las Regiones las novedades consistirian
en la posibilidad de que emita un dictamen si hubiese intereses regionales en juego, la
posibilidad de recurrir directamente ante el TJCE contra normas del Consejo, Comi-
sién o Parlamento y la posibilidad de accionar el mecanismo de alerta temprana
mientras se tramita una normativa.

¥ Simplemente, y a modo de ejemplo, recordemos las disposiciones excepcionales
previstas en los tratados para regiones como Canarias, Agores, Madeira, Islas del
Canal, etc que podemos encontrar el Anexo II del TCCE bajo la riibrica «Paises y Te-
rritorios de Ultramar a los que se aplicaran las disposiciones de la cuarta parte del
Tratado» o los protocolos sobre el Reino Unido e Irlanda integrados en el TUE.
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peo aunque con un caracter limitado: el que establezca el es-
tado miembro. Es decir, desde el punto de vista constitucional,
la Unién estara abierta a lo previsto por Espafia respecto al de-
sarrollo del Estado autonémico. Asi, el Tratado constitucional
permite un potencial desarrollo, implicito y explicito, de la
cuestién regional que permitirfa colmar algunas delas lagu-
nas derivadas de la literalidad del articulado y compensaria las
deficiencias®.

— Y, finalmente, el quinto de esos elementos seria que la Unién
Europea sea una unién de ciudadanos europeos. No nos ha-
Ilamos ante una mera organizacién internacional sino que la
Unién Europea integra a los Estados miembros y a los ciuda-
danos de la Unién, a los poderes politicos y a pueblo de Euro-
pea. Es decir, hemos pasado a la integracién politico-social y
no s6lo econémica que reconoce a los ciudadanos europeos los
mismos derechos en todo el territorio comunitario por el que
puede libremente circular. Al respecto, el Tratado constitucio-
nal europeo adopta una posicién en cierto modo ambigua.
Por un lado, en el articulo I-1 y al tratar la composicién del
parlamento europeo, el Tratado constitucional se refiere a los
ciudadanos europeos y no a los pueblos de los estados miem-
bros. Sin embargo, por otro lado, el texto constitucional se
refiere directamente a los pueblos europeos como hace en el
articulo I-3 y a la ciudadania en otras ocasiones, como ¢l ar-
ticulo I-10.2.d.

De este modo, una Constitucién europea en esta situacién de
multilevel constitutionalism no podria eludir la existencia de las
constituciones de los Estados miembros, ni nacer de espaldas a
una ciudadania europea. Ademas, ese estructura multinivel de la
Constitucién europea, a la que se refiere en un primer momento,
implica que existan distintas competencias entre los Estados miem-
bro y la Unién y que esas competencias sean atribuidas y limitadas
por la naturaleza, la materia, etc, como lo implica ya el federalismo.
La clave de ese proceso constitucional multinivel es que la rela-
cién establecida entre los entes competentes no es una relacién je-

40 Como seria el hecho de que la autonomia regional se deje en manos de los es-
tados. Para ello debemos esperar hasta que se integren este texto juridico-constitu-
cional en el ordenamiento juridico de los estados miembros, a partir de ahi se con-
cretara su ulterior desarrollo. (Cfr. JAUREGUL, G., «La participacién de las comunidades
auténomas en la Unién Europea», Revista catalana de dret piiblic, n.°31, 2005, pp. 144

y s8).
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rarquica sino de distintos niveles de gobierno y constituciones que
coexisten.

Aunque formalmente no se le reconoce a la Unién Europea su ca-
racter de federacién, no se puede eludir el hecho de que ésta aparece
como una forma tnica de unién en que los Estados miembros siguen
siendo naciones independientes y soberanas que comparten al mismo
tiempo su soberania en muchos ambitos de interés comun lo que les
proporciona una fuerza e influencia colectivas en la escena mundial
que ninguno de ellos tendria individualmente. Al mismo tiempo,
existe un reconocimiento explicito de la supremacia, efecto directo y
unidad de la normativa comunitaria. Todo ello hace que parte del de-
bate sobre el futuro de Europa se centre en la cuestién de si la UE
debe o no ser mas ‘federal’, lo que su pone un reconocimiento impli-
cito de la existencia de elementos federales en la Unién Europea o
que se trate de un modelo de federalismo distinto a los modelos teé6-
ricos conocidos hasta ahora y que se referian a estados y no a entes
integradores de los mismos, el llamado intellectual puzzle*'.

I1.2. LOS FENOMENOS DE DESCENTRALIZACION AD INTRA.
EL ESTADO AUTONOMICO

Actualmente existen Estados federales bastante centralizados y
Estados unitarios muy descentralizados, es el caso de Espafia. Estado
unitario se caracteriza por la existencia de una tnica fuente de poder
originario en todo su territorio. Respecto a las constituciones de este
tipo de Estados, WHEARE# subraya que han de recogen: la estructura
de los poderes legislativo, ejecutivo y judicial, en términos generales;
la naturaleza de sus relaciones reciprocas; la naturaleza de las rela-
ciones entre los tres poderes y su relacién con la comunidad y los de-
rechos de los ciudadanos y sus limitaciones. El cuerpo legislativo
puede regular la puesta en marcha de esos principios y la adaptacién
de la Constitucién a las necesidades cambiantes.

La Constitucion espafola va mas alla, reconoce la existencia de re-
giones con derecho a la autonomia, garantiza ese derecho y estruc-

41 Este término ha sido empleado por BURGESS, para referirse al hecho de que la
Unién Europea, no siendo un Estado, sin embargo, su proceso de integracién pre-
senta elementos tanto federales como confederales. (Cfr. BURGESS, M., Federalism
and European Union, Political idea, influences and strategies in the European Comunity,
1972-1987, Roudge, London, 2000, pp 253-272).

42 Cfr. WHEARE, K.C., Las Constituciones modernas, Nueva Coleccién labor S.A.,
Calabria, Barcelona, 1974, p.39.
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tura, en su Titulo VIII, las competencias estatales y autonémicas.
Nos hallamos ante un nuevo modelo de Estado unitario, el Estado au-
tonémico*. La realidad politica actual nos presenta muchas formas
de Estado intermedias que se escapan a la cldsica distincién Estado
unitario-Estado federal. Asi, pierde virtuosidad la clasificacién de
Estados en unitarios y/o federales al aparecer férmulas intermedias
de estados unitarios descentralizados politica y administrativamente.
En este supuesto se incluirfa el Estado autonémico espafiol*, como
veremos. Este modelo, externamente, semeja en parte a un modelo fe-
deral pero, internamente, la soberania originaria corresponde al Es-
tado mismo —poder central— y no a las regiones o autonomias.

43 Los rasgos que identifican al estado autonémico, pueden enumerarse como: 1.
un estado de estructura descentralizada creado por la Constitucién espafiola para
atender la los problemas histéricos y a la unidad territorial; 2. los principios generales
de este modelo de organizacién politica territorial del poder se hallan en la CE pero
son desarrollados por los Estatutos de autonomia, acuerdos politicos, leyes ulteriores
y sentencias del Tribunal constitucional; 3. ha supuesto que de un Estado super cen-
tralizado se establezca un modelo fuertemente descentralizado sin que exista un mo-
delo tedrico referencial; 4. no hay una definicién clara de los elementos fundamenta-
les del este modelo de estado que nos oriente de su evolucién futura, se trata de un
proceso dinamico, flexible e inconcluso, lo que suscita la necesidad de trazar grandes
lineas maestras para identificarlo; 5. esa indefinicién se deriva de sus rasgos esenciales
y su relacién con el modelo federal; 6. el Estado autonémico presenta rasgos comunes
a los estados federales europeos: como es el reconocimiento constitucional de la au-
tonomia, la existencia de instituciones politicas propias, la distribucién competencial,
etc.; 7. ademas de esos elementos comunes, el estado autonémico presenta rasgos es-
pecificos como ha sido el reconocimiento de hechos diferenciales en algunas comu-
nidades; 8. existen problemas autonémicos pendientes de una solucién politica, al-
gunos pueden ser generalizados para todas las comunidades auténomas, como la
escasa representatividad del Senado, y otros requieren un tratamiento especifico,
como es el del concierto econémico vasco; 9. el Ingreso de Espaiia en la Unién Euro-
pea ha afectado a la posicién y competencias de las comunidades auténomas, ha de
lograrse un desarrollo del estado autonémico en el marco del proceso comunitario, en
este sentido AJA habla de la existencia de un embrién de la nueva unidad politica que
previsiblemente modifique la posicién del Estado y las comunidades auténoma. Al
respecto, resulta interesante las diez tesis y una cita sobre el caracter del Estado au-
tonémico que configuran los rasgos del mismo recogidos por AJa, en articulo titula-
do«Igualdad competencial y hecho diferencial», en A1, E., et alii, Uniformidad o di-
versidad de las comunidades autonomas, Coleccié Institut d'Estudis Autonomics, n.° 23,
Barcelona, 1995, pp. 71 y ss.

4 La caracteristica especial del federalismo en el caso del Estado autonémico re-
side en su evolucién. Su punto de partida no ha sido la diversidad dirigida a la unidad
sino la salida ha sido la unidad «contruida de una forma autoritaria» para alcanzar el
reconocimiento juridico y politico de una pluralidad de centros de poder. Por este mo-
tivo BLANCO VALDES sostiene que nos hallariamos ante un experimento peculiar, un
caso de federalismo al revés, en el que paradéjicamente cuanto mayor es la descen-
tralizacién mayor es la presién centrifuga. (Cfr. BLaNco VALDES, R., Nacionalidades his-
toricas y regiones sin historia: a propdsito de la obsesién ruritana, Alianza, Madrid,
2005, pp.22 y 23)
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La indefinicién teérica del modelo de Estado adoptado por la
Constitucién espafiola permitio, en la practica, que se desarrollase un
proceso flexible y abierto que se denominé proceso autonémico. Este
proceso supuso la configuracién del Estado autonémico o el Estado
de las autonomias. Esa denominacién procede del reconocimiento
que el articulo 2 de la carta magna hace al principio de autonomia
aunque no exista un reconocimiento del vocablo Estado auton6émi-
co®. El concepto de Estado autonémico refleja el complejo panorama
politico espaiiol en el que, si bien se ha logrado un consenso por el
constituyente en muchos puntos, en materia de organizacién territo-
rial*¢, sin embargo, se mantienen muchas diferencias entre los terri-
torios. Ese consenso de minimos se ha manifestado en la adopcién de
un acuerdo que ha requerido el posterior desarrollo practico en esta-
tutos de autonomia, leyes, sentencias del tribunal constitucional, etc.
Por ello, se dice que el proceso de autonomia es un proceso abierto y
necesitado de ulteriores concreciones, de un perfeccionamiento.

Estado autonémico es el resultado de la interaccién de diversos ele-
mentos juridicos y politicos tanto dentro como fuera de Espaiia. Asi, la
integracién en las Comunidades europeas tendria un peso decisivo a la
hora de configurar el ambito competencial tanto del Estado, del ente
europeo como el de las comunidades auténomas, al establecer un
nuevo orden juridico politico en un modelo de descentralizacién te-
rritorial aiin no definido, sino abierto e inconcluso.

Asf, existen una serie de factores del Estado de las autonomias que
siguen pendientes de un concrecién, como son: los aun no realizados
traspasos de competencias, la reforma del senado, el incremento de la
participacién regional en el seno de la Unién Europea, las propuestas
de reformas estatutarias, etc. La inexistencia de una tnica estructura
de poderes que acttie sobre todo el territorio, indica que el estado au-
tonémico aunque abierto no es un estado unitario. El modelo de es-

4 Incluso se han planteado propuestas para incluir el término de Comunidades
auténomas en algunos articulos. Asi, en enero del 2006 el Consejo de Estado presen-
t6 el llamado «informe sobre modificaciones de la Constitucién espafiola» en el que se
proponia la inclusién del término Comunidades auténomas bien en el titulo prelimi-
nar o en los articulos 2, 137 y 143 y, la modificacién de la redaccion de otros articulos
relacionados —como son los articulos 144, 146, 148, 151 y 152—. (Cfr. Informe del
Consejo de Estado sobre modificaciones de la Constitucién Europea, proyecto, enero
2006, parte IV, pp. 128-224). Finalmente, las modificaciones sobre la reforma consti-
tucional fueron aprobadas por el pleno del Consejo de Estado el 17 de febrero de este
afio.

% Como ha sido el reconocimiento de las autonomias, sus instituciones, su signi-
ficado juridico, etc.
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tado espariol es indefinido, no se identifica claramente con un modelo
de estado que esté predefinido. A pesar de la indefinicién teérica del
modelo de Estado autonémico espafiol, si podemos sefialar algunos
elementos que determinan su caracter autonémico. Entre esa premi-
sas de los que debemos partir para hablar de este tipo de Estado, se-
fialaremos que:

Primeramente, la autonomia no es soberanfa. Mientras que la so-
berania reside en el pueblo espafiol?’, la autonomia podria definirse
como la capacidad de auto normarse y de autogobierno, es decir, es
la capacidad de decisién de tipo politico y juridico. La autonomia es
un poder limitado, congruente con la unidad total del ordenamiento
juridico y politico, se halla reducida a un haz de facultades o potes-
tades para la gestién de los intereses de las respectivas comunidades
auténomas*®, Esta autonomia de las comunidades auténomas es dis-
tinta a la autonomia local. Es decir, la estructura del poder territorial
esta graduada no jerarquizada y reservada constitucionalmente a la
consecucion de sus propios intereses. La autonomia corresponde a
las distintas comunidades auténomas que han establecido sus insti-
tuciones, sus estatutos y normas y se encargan de su ejecucion, pero
carecen de un poder judicial propio®. La soberania, en cambio, es un
poder supremo, ilimitado y perpetio para hacer leyes®*. No tendria
los limites de la autonomia que ha sido establecidos en la Constitu-
cién —interés general, solidaridad entre regiones, poder coactivo fe-
deral, etc—.

En segundo término, la autonomia de la comunidad auténoma no
puede comprenderse dentro del modelo de Estado unitario clésico. El
Estado unitario exige la existencia de una tnica estructura centrali-
zada de poder sin que sea posible una separacién vertical de potesta-
des paralela a la divisién horizontal de poderes. En el Estado auto-
némico espafiol, las autonomias dotadas de autogobierno detentan el
poder legislativo y ejecutivo. La relacién de estos poderes auténomos
con los poderes del Estado no esta fijada por la jerarquia, cada uno
tiene un ambito de actuacién mas o menos definido y han de coope-

4 (Cfr. el articulo 1.2 de la carta magna espafiola.

“ Cfr. el articulo 137 de la Constitucién espafiola y la f. j. 3 de la sentencia del Tri-
bunal constitucional de 28 de julio de 1981 (STC 32/1981) en la que se indica que la
garantia institucional es un derecho de los distintos entes territoriales a intervenir en
los asuntos que afecten a su comunidad.

4 Asi, los Tribunales Superiores de Justicia de las distintas comunidades auté-
nomas se integran dentro de la estructura judicial central.

%0 Recordemos la ya comentada definicién que nos aporté Bobino en los Seis li-
bros de la Reptiblica.
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rar y colaborar aunque todos ellos siempre se hallan supeditados a los
que establece la Constitucién espafiola y a sus leyes de desarrollo®!.

En tercer lugar, la autonomia guarda cierto paralelismo o presenta
elementos comunes al Estado federal, frente al modelo de Estado
unitario del franquismo®2. Asi, muchos autores, constitucionalistas y
politélogos>® subrayan que el Estado espaiiol es un Estado federal con
peculiaridades y diferencias como ocurre con los demas Estados fe-
derales entre si. Aunque fueron numerosos los supuestos socio poli-
ticos® que impidieron que al constituyente espafiol inclinarse clara-
mente por alguno de los dos sistemas de organizacién de poder. Mas
la evolucién practica del mismo ha ido acentuando el caracter federal
del Estado espaiiol. Esto no significa el que se aceptase sin mas este
modelo, existian razones que se argumentaban en contra del modelo
federal de Estado espafiol, como eran: el temor a un desorden politi-
co y juridico semejante al de la segunda Repiblica, el miedo a que
apareciesen disfunciones en el trabajo de la administracién publica
estatal, el que se incrementase la descentralizacién funcional®, etc.

51 También, incluimos aqui a los principios constitucionales, los estatutos, las le-
yes organicas y ordinarias y a la jurisprudencia que desarrollan lo establecido en la
Constitucién espafiola.

52 Asi, «la Espaifia posfranquista cada vez maés responde a una légica federadle he-
cho sino de derecho. El movimiento descentralizador implica el reconocimiento de
Espafia como un estado plurinacional y multilingiie. Implicaba también el reconoci-
miento de la necesidad de introducir el principio de autogobierno en el tejido politi-
co». (Cfr., AGRANOFF, R., RAMOS GALLARIN, J. A., «La evolucién hacia una democracia
federal en espera: un sistema de relaciones intergubernamentales», p.55, en AGRANOFF,
R., el alii, El Estado de las autonomias ¢Hacia un nuevo federalismo?, IVAP, Vitoria,
1998, p.559.

53 Entre otros, destacaremos a ELAZAR, AJA, SOL0ZABAL ECHEVARRIA, TRUJILLO FER-
NANDEZ, etc. En este sentido, PECES-BARBA habla de un estado funcionalmente federal
basado en el concepto indispensable de autonomia generalizada y que presenta rasgos
de asimetria. Para el jurista nos hallamos ante un federalismo funcional asimétrico en
el que surge la necesidad de completar el modelo. (Cfr. PEcEs-BARBA, G., «Una lectura
de la Constitucién espaiiola», en Cuco, A, et alii, La organizacion territorial del Estado:
Espavia en Europa: un andlisis comparado, Universidad de Valencia, 2002, pp.67 y 73)

5% Citaremos entre ellos: la crisis del modelo franquista en el que el estado unita-
rio era uno de sus maximos exponentes, el agotamiento histérico del modelo unitario
y el intento pode acercar los centros de decisién al ciudadano, el impulso de las lla-
madas comunidades histéricas por transformar la estructura central del estado, la exi-
gencia técnico funcional de redistribuir territorialmente el poder del estado y las re-
giones que cobran cada vez un mayor protagonismo politico y juridico, etc.

5 Esa descentralizacién funcional se produciria por el establecimiento de orga-
nizaciones publicas territoriales o entidades locales, de organismos auténomos, so-
ciedades publicas, fundaciones de interés publico etc. La descentralizacién aparece
como una férmula abierta y centrada al mismo tiempo que gira entorno a los princi-
pios de unidad y autonomia lo que presenta la apariencia de una «descentralizacién
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La evolucién del proceso autonémico iria concretando el acuerdo
de minimos alcanzado en la Constitucién y fijaria los perfiles que di-
bujan al Estado de las autonomias. Dentro de esos perfiles los ele-
mentos que incrementan la autonomia de las regiones son numero-
sos, esto permite acercar el modelo espafiol al de un Estado federal®,
entre ellos citaremos: las pre-autonomias constituidas por los decre-
tos leyes y que extienden la aspiracién de autogobierno a todas las de-
mas regiones; la composicién politica de las Cortes constituyentes
con una presencia relevante de los nacionalismos catalan y vasco; la
posicién autonomista de la izquierda estatal y la posicién centralista
de la UCD, partido en el gobierno, lo que se traduciria en considerar
a la estructura autonémica como asimétrica; la progresiva extensién
del modelo de autonomia a todas las comunidades auténomas®. De
manera que, observamos que son muchos los elementos que han ido
acercando al proceso autonémico al de un Estado federal. Tras un de-
sarrollo no igualitario de las autonomfias se ha ido homogeneizando
sus competencias sobretodo en la década de los noventa.

Dentro del modelo de Estado autonémico, los principios de uni-
dad y autonomia son imprescindibles para comprender las tensiones
existentes entre la centralizacién y regionalizacién de las competen-
cias. Ambos aparecen recogidos y garantizados en la Constitucién es-
pafiola®® como los principios basicos del modelo de Estado aunque
parezcan contradictorios. Las fuerzas centripetas y centrifugas de
ambos principios son las que marcan la evolucién y consolidacién del

en cajas chinas» (Cfr. BLANCO VALDES, R., Nacionalidades histéricas y regiones sin his-
toria: a propdsito de la obsesion ruritana, Alianza, Madrid, 2005, pp.49 y ss)

% Estos es lo que CRUZ DE VILLALON llamé desconstitucionalizacién de la estruc-
tura del Estado, permitida por la propia Constitucién, cit. por BLANCO VALDES, R., <El
Estado federal interminable», en GARCIA DE CORTAZAR, F., El Estado de las autonomias
en el siglo xxi: cierre o apertura definitiva, Fundacién para el Andlisis y los Estudios So-
ciales, niimero 66, Madrid, 2001, p. 172.

57 Desapareceria los conceptos de comunidades auténomas de via répida o via len-
ta. Esto se debe a la dinAmica existente entre las distintas comunidades, en principio
especiales, conformadoras del modelo autonémico pero se permite que posterior-
mente se demanden mas competencias por el resto de comunidades auténomas.
Esta total homogeneizacién de competencias se debe para algunos autores a la apa-
ricién de una clase politica autonémica que dependia de la consolidacién del poder
autonémico y del incremento de sus competencias para mantener su posicién dentro
de las cortes entre 1993-1996. (Cfr. BLanco VALDES, R., «El Estado federal intermina-
ble», en GARcia DE CORTAZAR, F.,, El Estado de las autonomias en el siglo xxi: cierre o
apertura definitiva, Fundacién para el Analisis y los Estudios Sociales, namero 66, Ma-
drid, 2001, p.183)

8 Cfr. el articulo 2 de la Constitucidn esparfiola y su desarrollo en el Titulo VIII, es-
pecialmente los articulos del 143 al 158, asi como la disposicién adicional 1.2 y las dis-
posiciones transitorias 1.2 a 6.2 de la misma.
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proceso de autonomia hacia una tendencia mas federalista. El Estado
unitario autonémico se caracteriza por: la igualdad de derechos en to-
das las comunidades auténomas y la libre circulacién®’;los estatutos
de autonomia formalmente semejan las constituciones de los Estados
federales, y en el caso de las comunidades auténomas privilegiadas,
recordemos que, éstos son superiores a las demas por su caracter pac-
ticio; los 6rganos de gobierno autonémico son elegidos por el pueblo
de la comunidad auténoma y no estan subordinados a la legislacién
central; existe una separacién de competencias entre los poderes
central y autonémico expresada en listas de competencias que figuran
en la Constitucién y en los estatutos de autonomia, etc. Todas estas
caracteristicas del modelo de Estado semejan las que identifican a un

Estado federal.

Pero el modelo de Estado que establece la Constitucién espafiola
es el de un Estado unitario con rasgos federales. Ante esa indefinicién
tedrica sobre el modelo de Estado espaiiol, algunos autores han apre-
ciado un nuevo traspaso de funciones de ejecucién o administrativa
del Estado a municipios provincias o regiones, pudiendo ser recen-
tralizadas. Pero aunque se produzca una re-centralizacién de las
competencias, el Estado autonémico avanza, no puede retroceder,
salvo por una reforma constitucional®. En un primer momento, las
delegaciones y transferencias estatales, realizadas en virtud del ar-
ticulo 150.2 de la Constitucién y los estatutos, permitieron la am-

% Cfr. los articulos 2 y 139 de la Constitucién espaiiola.

60 Una reforma del texto constitucional de tal calado, de retroceso, supondria un
cambio profundo no sélo por modificar uno de los titulos mas importantes, el VIII, si
no porque, ademas de la Carta magna, se alterarian elementos del bloque de consti-
tucionalidad, como los estatutos; de su desarrollo jurisprudencial protagonizado por
el Tribunal constitucional; de toda la legislacién de desarrollo; etc. Es decir, un re-
troceso del sistema autonémico mediante la reforma del texto constitucional impli-
carfa una alteracién profunda de nuestro sistema politico juridico. En esa reforma la
naturaleza del compromiso constitucional y la concreta realidad politico-institucional
condicionan la forma del procedimiento de revisién, por la elevada tasa de mutabili-
dad que caracteriza al federalizing process, surge la necesidad de una intervencién de
todos los actores en la reforma constitucional. Asi, GRopPpI destaca que los problemas
de envejecimiento y de funcionalidad de las férmulas de reforma constitucional pue-
den surgir en los ordenamientos, como el espafiol, en los que el proceso de federali-
zacion se desarrolla en direccién centrifuga, a través de la descentralizacién de un Es-
tado unitario, bajo el empuje de una demanda de autonomia derivada de
comunidades territoriales. Al no estar previstas incisivas formas de participacién
autondémica en la reforma constitucional pueden surgir problemas de funcionalidad a
contrario, es decir, conducir a privilegiarla legislacién ordinaria. (Cfr., GroppI, T.,
«La reforma constitucional en los Estados federales entre pluralismo territorial y no
territorial», en Revista de Derecho Politico, n.° 54, UNED, Madrid, 2002, pp. 113-
128).

306 © UNED. Revista de Derecho UNED, nim. 2, 2007



EL ESTADO EN LOS PROCESOS DE INTEGRACION Y DESCENTRALIZACION...

pliacion de las competencias autonémicas, pero como éstas tienen
potestades legislativas no hubo una mera descentralizacién admi-
nistrativa®!. Posteriormente, ¢l Estado ha ido recentralizando com-
petencias® sin que eso suponga un retroceso en el Estado de las au-
tonomias, sino una nueva fase. De esta manera, una vez que
prescindimos del caracter descentralizador meramente administrati-
vo del Estado autonémico, nos queda configurar un modelo de Esta-
do que se mueve dentro de dos parametros: el federal y el unitario.
Asi, comparandolo con los elementos esenciales del federalismo y
del Estado unitario moderno, el Estado autonémico presenta:

1. Elementos federales como la garantia constitucional de la au-
tonomia y la distribucién de las competencias entre entes te-
rritoriales, la existencia de instituciones politicas autonémi-
cas, la resolucion de conflictos competenciales por un érgano
imparcial y supremo, la lealtad autonémica garantizada por la
coaccién federal del articulo 155 de la Constitucién, la solida-
ridad interregional, etc. En el caso de Espaiia, existen otros re-
quisitos del modelo federal que, sin embargo, no se cumplen
como son: la existencia de un poder federal auténomo, la falta
de regulacién constitucional %3de las relaciones entre el Estado
y las comunidades auténomas, la prohibicién constitucional de
una federacién entre las comunidades auténomas®, etc.

2. Elementos no federales, como son la existencia de una auto-
nomia regional y no soberania, la falta de una verdadera pre-
sentacién autondémica en el senado, la relacién practica cuasi-
jerarquica entre los 6rganos del Estado y los de la comunidad
auténoma; la escasa representacién de la comunidad auténoma
en la Unién Europea cuando se tratan materias de su interés, la
falta de capacidad autonémica para suscribir tratados interna-
cionales, la existencia de comunidades auténomas con hechos
diferenciales y otras que no, etc. Este tltimo elemento, en cam-
bio, es el que Asa denomina el eje federal®® que configura el Es-

1 Cfr. la sentencia del tribunal constitucional 25/1981 de 214 de julio.

2 Lo que afiade el problema de que, en la practica, la autonomfa politica se cifia a
la mera ejecucién, gestién y aplicacién de lo establecido desde el poder central del Es-
tado. Supuesto que se agrava en el caso de transferencia de competencias estatales ya
que el estado retiene para sf la toma de la tltima decisién, al ser el titular de la misma
aunque la hubiera cedido a una Comunidad auténoma.

¢ En ella apenas aparecen mecanismos que regulen esta relacién.

%4 Cfr. el articulo 145.1 de al Constitucién espafiola.

8 Cfr. AIA, E., El Estado Autondmico, federalismo y hechos diferenciales, Alianza,
Madrid, 2004, pp.95 y ss.
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tado autonémico. Los hechos diferenciales serian factores di-
ferentes y en distinta intensidad que integran un eje diferente y
que no existe en los Estados federales mas consolidados®. La
esencia de su existencia se halla en las diferencias estructurales
de las comunidades auténomas y genera una desigualdad de
estatus entre las comunidades que se manifiesta en diferen-
cias juridicas reconocidas en la Constitucién y en los estatutos
que se concretan entorno a su territorio, el concierto fiscal y ré-
gimen econémico especial, la lengua, los derechos civiles y fo-
rales y la policia®’.

La interaccion de estos dos tipos de elementos son los que definen
los pardmetros en los que se ubica el Estado de las autonomias. Aun-
que, en el caso espafiol, para hablar de federalismo en sentido estricto
faltan, ante todo, los siguientes elementos: una soberania originaria au-
tonémica; la plena autonomia garantizada constitucionalmente —lo
previsto en la carta magna se completa fuera del texto constitucio-
nal—; mayor capacidad de decisién a efectos internos y mejora de su
participacién en la toma de decisiones estatales —por lo que se plantea
la reforma del Senado—; un mayor poderes y unas competencias au-
tonémicas mas peso —como la existencia de un poder judicial auto-
némico—; o mejores vias de participacién en la Unién Europea en
defensa de sus intereses que vayan mas alla de las oficinas de las co-
munidades auténomas en Bruselas, el Comité de representacién per-
manente (COREPER), el Comité de las regiones, etc.

La cuestién de elegir por una denominacién de Estado unitario
autondémico o federal no es indiferente®®, pero puede inducir al equi-
voco. De manera que, para conocer el tipo de Estado que nos encon-
tramos es necesario olvidarnos de los nominalismos y, en cambio,
analizar la estructura politica del Estado autonémico. Si bien la ca-

% Cfr. Aja, E., Estado autondémico en Espasia a los 25 afios de Constitucion, po-
nencia presentada en el VIII Congreso Iberoamericano de Derecho constitucional, ce-
lebrado en Sevilla 3-5 de diciembre 2003, p. 34.

7 El hecho diferencial no puede ser eludido, incluso, para algunos autores, resulta
determinante para comprender la realidad de las diferencias entre las distintas auto-
nomias. (Cfr. SUBIRATS, J., «<El papel de las comunidades auténomas en el sistema es-
parfiol de relaciones intergubernamentales. Quince aiios de las comunidades auténo-
mas en Espafia. Luces y sombras de una realidad aun en discusién», en AGRANOFF, R.,
el alii, El Estado de las autonomias ¢Hacia un nuevo federalismo?, IVAP, Vitoria,
1998, p.162).

%8 Al respecto, AJa subraya que la denominacién puede ser politicamente impor-
tante ya que puede «generar adhesién o el rechazo de parte de la poblacién». (Cfr. Aja,
E., El Estado Autondmico, federalismo y hechos diferenciales, Alianza, Madrid, 2004,

p.41).
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racteristica principal que distingue los modelos de Estado federal
del Estado unitario es la divisién vertical del poder frente el tinico ni-
vel de poderes del Estado unitario. Esa diferencia afecta a la estruc-
tura y a la dindmica de los poderes®. En el Estado unitario existe un
unico nivel de poder, en el Estado federal existe una divisién vertical
del mismo entre la federacion y las partes que la integran que afecta
a sus estructuras y a la dinamica de poderes. El Estado federal es mas
complejo que el unitario y méas conflictivo en materia de competen-
cias al aparecer distintos entes territoriales que son titulares de fa-
cultades distintas o comunes en un mismo territorio.

De esta manera observamos que, en el caso espafiol, nos encon-
tramos ante una concurrencia de procesos de descentralizacién poli-
tica de competencias estatatales que inciden de tal manera que llegan
a configurar un tinico proceso politico en el que se define el protago-
nismo estatal espafiol de un modo distinto al que experimentaba el
Estado hasta hoy. El proceso europeo tampoco debe ser eludido, los
rasgos que este presenta inciden de un modo directo a la configura-
cién no sélo competencial” de los distintos entes politicos sino, en ge-
neral en el caracter mas o menos federal que pueda adoptar el estado
espaiiol en su evolucién.

III. EL ESTADO FEDERAL

Dentro de los distintos sistemas de organizacién politica, el fede-
ralismo surge parejo a la idea de alianza. El propio término federal,

% Para AJa sélo existen dos categorias de gobiernos, los unitarios y los federales,
sin que exista una categorfa intermedia con reglas propias que puedan servir para in-
dicar criterios diferenciados de funcionamiento politico, como la categoria de estado
regional. (Cfr. Aia, E., El Estado Autonémico, federalismo y hechos diferenciales, Alian-
za, Madrid, 2004, p.47).

70 Al respecto, cabe destacar que al asumir la UE competencias que correspondi-
an a los Estados miembros, se produce una alteracién del reparto competencial del
Estado autonémico. Esa alteracién suponia no s6lo que el Estado espaiiol perdiese
competencias en favor del ente integrador sino que se recentralizasen en el primero
competencias que correspondian a las Comunidades auténomas al ser el Estado el
responsable por el incumplimiento del Derecho comunitario y al participar en la
adopcién de la legislacién comunitaria que versase sobre esas facultades. Al respecto,
el Tribunal Constitucional se pronuncia sefialando que no se produce alteracién al-
guna sobre el reparto competencial interno, a la hora de ejecutar la normativa co-
munitaria, (vid. STC 236/1991, f.j 9). Por ello, autores como ORTEGA, sefialan que €l
proceso de integracién europea se ha manifestado en el ordenamiento juridico espa-
fiol de una forma compleja y plural, y dentro de un marco respetuoso del pluralismo
interno proclamado en Ia CE, y conforme a la interpretacién de TC. (Cfr. ORTEGA, L.,
Reforma Constitucional y Reforma Estutaria, civitas, Madrid, 2005, p. 94).

© UNED. Revista de Derecho UNED, num. 2, 2007 309



MAaRriA BEGONA LOPEZ PORTAS

procedente del latin foedus —pacto—, evoca al nexo de unién entre
las distintas partes que dan origen al Estado (federal). La formacién
de una comunidad politica —estatal, infraestatal o supraestatal— a
través de la de alianza y no de la fuerza o conquista se presenta
como una opcién; el o un acuerdo que la crea hace referencia a un fo-
edus y con ello al federalismo. Por lo que surge la necesidad de iden-
tificar al fenémeno federal.

A la hora de analizar el concepto de Estado federal y su relacién
con la idea de soberania, debemos subrayar que, desde la segunda
mitad del siglo xix hubo muchas tesis que intentaban conciliar ambos
términos. En este mismo sentido, Lord AcToN’! se referia al federa-
lismo como «la mas eficaz y mas congénita de todas las regulaciones
de la democracia (...) el sistema federal limita y restringe el poder so-
berano mediante su divisién y mediante la asignacién al gobierno de
ciertos derechos definidos». Por lo tanto, si el estado federal era so-
berano per se, surgia la cuestién de incardinar a los Estados miem-
bros como Estados soberanos en esa estructura federal’.

En su esencia el federalismo garantiza una esfera propia de auto-
nomia y de la participacién en las decisiones del conjunto de la fede-
raciéon’. Es decir, la nocién méas simple de federalismo y que parale-
lamente refleja su esencia seria «autogobierno mds gobierno
compartido», «unidad y diversidad». Una de las principales caracte-
risticas del federalismo seria que los Estados que se integran en la fe-
deracién tendrian una soberanfa originaria’, aunque, por su propia

* Cfr. ACTON, J., Lectures on Modern History, Macmillan and Co., London, 1952.

72 Al respecto, HELLER se pronuncia y destaca que: «el Estado federal es un Estado,
usando éste término en su acepcion plena, en funcién de que, por mediacién de su
poder judicial de su presidente o cualquier otra instancia federal, puede decidir au-
toritariamente en los casos de conflicto, a quien pertenece el derecho». Mientras
que los estados miembros serian unidades coordinadas con el estado federal aunque
exista una voluntad decisoria universal por encima de ellos, el estado federal. Es decir,
el estado miembro adquiere una justificacién que, en esencia, es distinta a la de la uni-
dad federal soberana que se encuentra por encima de él. (Cfr. HELLER, Herman, La so-
berania...., pp. 215y 216).

7 Vid. ELAzAR, D. Exploracion del Federalismo..., pp. 32-33.

7% Es decir, los estados miembros conservan una importante esfera de autonomia y
participan en la formacién de la voluntad federal por medio de una segunda cdmara en
el parlamento de la federacién (como son el Senado norteamericano y el Bundesrat ale-
man). Esta autonomia esta garantizada en una constitucién federal cuya reforma es-
taria sujeta a procedimientos especiales. Los conflictos que se puedan plantear entre
los diversos niveles que integran la Federacién seran resueltos por una instancia crea-
da ad hoc. El reconocimiento de soberania originaria es una clara distincién con el mo-
delo autonémico, ya que los Estados federados se dotan a si mismos de su propia
Constitucién, y no de un estatuto de autonomia emanado del poder central.
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naturaleza, el federalismo aumentaria la unidad. La cuestién, por lo
tanto, es lograr un equilibrio entre las fuerzas centripetas y centrifu-
gas que coexisten para evitar su transformacién en otro modelo de or-
ganizacién politica —sea este un Estado unitario, una confedera-
cién, una simple asociacién de Estados, una liga, etc—.

La definicién del federalismo ha sido fruto de una ardua tarea. El
fenémeno conceptual y el fenémeno histérico han complicado esa la-
bor emprendida. El resultado de esa labor doctrinal ha sido la elabo-
racién de distintos conceptos o definiciones del federalismo que par-
ten de enfoques variados, desde el financiero hasta el politico o
cultural. Una visién mas tedrica y estatica”, identificaria al Estado fe-
deral como aquel que, simplemente, tiene su origen en un pacto o
alianza. Sin embargo, parte de la doctrina empirista discute esta
idea y parte de una visién mas dindmica. No conciben al Estado fe-
deral como algo estatico sino que se habla de la existencia de un
proceso federalizante. El federalizing process, se sustenta sobre unos
acuerdos federales de naturaleza constitucional, constitutional arra-
gements, que regulan las reglas fundamentales del desarrollo de un
proceso federal que evoluciona a partir del pacto inicial.

Las formas del federalismo son diversas pero su esencia es la de
reconciliar unidad y diversidad, el federalismo debe cumplir al menos
dos funciones: la primera funcién seria la de limitar y dividir verti-
calmente el poder a la par que proteger a las minorias a través de una
autonomia regional y, la segunda, la funcién de integrar la heteroge-
neidad. El ir y el devenir de la historia ha producido distintos tipos de
federalismos, clasificados en dos tipos, basicamente, el dual y el co-
operativo. Dentro del modelo de poder no centralizado’, el federa-
lismo, los clasicos ejemplos de modelos federales aleméan y estadou-
nidense han sufrido un importante cambio en los tltimos afios, fruto
de esa evolucion, el poder federal se fortalece. La evolucién del koo-
perativen foederalismus al igual que ocurrié con el new federalism
norteamericano son tipicas referencias de la evolucién homogenei-
zadora de los federalismos contemporaneos que se acomodan a las
exigencias del Estado. Las transformaciones organizativas y funcio-
nales del federalismo han supuesto profundas alteraciones de su

7> Esta vision estética del Estado federal es la que sostienen autores como J. BRY-
CE, H. KELSEN, K.C. WHEARE, entre otros, que contemplan el estado federal como una
estructura.

76 Recordemos que, siguiendo las ideas de ELAZAR, el federalismo seria un mode-
lo de poder no centralizado en una autoridad pero que, sin embargo, la potestas dis-
persada se encuentra estructurada en muchos centros legitimamente autorizados en
la Constitucién.
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imagen clasica de divisién yuxtapuesta de poder entre distintos entes
territoriales estatales.

Pero la aplicacién practica de este modelo de organizacién de
poder se ha extendido de tal forma que podemos hablar de la exis-
tencia de una pluralidad de modelos federales. Esto va a requerir el
establecimiento de un gobierno federal flexible y dindmico, es decir,
que se adapte a los tiempos. De esta manera se puede comprehender
que los Estados miembros se encontrarian juridicamente bajo un
sistema de relaciones: respecto al Estado federal verian limitada su
soberania, respecto al ejercicio de sus facultades en el ambito de sus
competencias mantienen una esfera de soberania, pueden exigir pres-
taciones del Estado federal”, y participan en el poder federal incluso
en la configuraciéon del organigrama politico y las estructuras del
poder federal.

La doctrina federalista considera que no existe un tnico criterio
que permita calificar a un Estado como federal. Debemos valorar
una serie de elementos para ver si el Estado en cuestién retne los re-
quisitos llamados federales, que esencialmente son los siguientes:

1. El reconocimiento constitucional de la estructura federal, que
evitarfa que el Estado incremente el poder y garantia cierta
esfera de potestad a los Estados miembros.

2. La distribucién de competencias entre federacién y Estado,
que también se encuentra garantizada en la Constitucién.

3. La resolucién de conflictos por una instancia neutral e inde-
pendiente politicamente de la federacién.

4. Instituciones representativas de los Estados miembros que ac-
tdan politicamente de una forma independiente de la federa-
cion.

77 Este ha sido una via de extraordinaria importancia a la hora de aumentar el am-
bito de competencias del poder federal al ir haciéndose cargo del ambito prestacional
de competencias de los Estados miembros. Un ejemplo claro de ello es el caso de la
centralizacion de poderes federales norteamericano tras el New Deal. En este mo-
mento se intensifica la intervencién social federal de base financiera, lo que consa-
graria el incremento de las competencias federales que se habia producido con la in-
dustrializacién y la movilidad de mercancias y trabajadores. Roosevelt lo que postulaba
era que todo poder que afecte al conjunto de la nacién debe estimarse como propio de
la Unién aunque la Constituciéon no lo estableciese expresamente. Asi, las Grants-in-
aids, la enmienda XVI, los programas aprobados tras la Social Security Act y las sub-
venciones derivadas de la George-Dean Act fueron los instrumentos que posibilitaron
entonces ese incremento competencial federal por la via financiera. (Cfr. SAENZ Royo,
E., El Estado social y descentralizacién politica. Una perspectiva comparada de Estados
Unidos, Alemania y Espafia, Thomson, Civitas, Madrid, 2003, pp. 52 y ss.)
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5. Una forma de financiacién objetiva y garantizada.

6. Un sistema de relaciones entre federacién y Estados miem-
bros.

7. El establecimiento de mecanismos que permiten la participa-
cién de los Estados miembros en la posicién del Estado federal.
Este requisito se ha convertido en trascendente en los tltimos
afios ante la inexistencia de una técnica juridica exacta que
garantice las competencias’ de los entes infraestatales. En las
ultimas décadas, Estados europeos como Espaiia, el Reino
Unido, Bélgica, Italia, etc, han ido adoptando estos requisitos.
De manera que se han ido introduciendo en un proceso de re-
organizacién politica territorial con rasgos federales.

IV. LA CONFIGURACION DE UN NUEVO PARADIGMA ESTATAL

El Estado federal se presenta como una alternativa al concepto cla-
sico de Estado soberano. Frente una forma centralizadora de poder ti-
pica de un Estado centralizado, el estado federal presenta rasgos de
descentralizacién politica aunque en menor medida que una confe-
deracién. Si bien el federalismo y la descentralizacién politica hacen
referencia al mismo fenémeno de no-centralizacién de las competen-
cias, autores como Ferran REQUEJO” distinguen el fenémeno federal y
el de descentralizacién. Para ellos, mientras el federalismo supone
una divisién terrritorial del poder que originariamente aparece aso-
ciado a la existencia de un acuerdo de no centralizacién o descentra-
lizacién también implica la existencia de una serie de principios. En
cambio, la descentralizacién comienza simplemente con la existencia
de una sola unidad politica y consiste en la dispersién de poderes ha-
cia fuera, del centro poder a otros centros de poder, es decir, es ante-
rior a cualquier acuerdo preexistente de una estructura de poder cen-
tralizado. De esta manera, cabe entender la existencia de ejemplos de
descentralizacién que no son modelos de federalismo, como es el
caso de la descentralizacién municipal en los paises nérdicos. Y, aun-
que estos fenémenos pueden ser diferenciados, cabe la posibilidad
de que coincidan, a partir de un pacto previo se inicia una descentra-

8 Cfr. Aia, E., El Estado Autondémico, federalismo y hechos diferenciales, Alianza,
Madrid, 2004, p.45.

7 Al respecto, resulta oportuno consultar la diferenciacién que fija el autor sobre
esos dos fenémenos de no centralizacién competencias (Cfr. REQUEIO, F., «Federalis-
mos y grupos nacionales», en CUgo, A., et alii, La organizacion territorial del Estado: Es-
paria en Europa: un andlisis comparado, Universidad de Valencia, 2002, pp.83-84).
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lizacién politica que culmina en el establecimiento de un proceso con
rasgos federales. Asi, podemos sefialar la existencia de fenémenos de
descentralizacién cuasi federales es el caso del estado autonémico
esparfiol o la devolution inglesa, entre otros. Son los que hemos llama-
do, fenémenos de descentralizacién ad intra, frente a otros fenémenos
cuasi federales en la que la descentralizacién se ha producido hacia
entes de integracién politica, como la Unién Europea y que podriamos
nombrar como fenémenos de descentralizacién ad extra. Ambos fe-
némenos coinciden en espacio y tiempo e inciden en su protagonista
esencial, el Estado, hasta el punto de configurar un nuevo caracter al
ente estatal dentro de un federalism process.

El punto de partida del proceso federalizante se concretaria en el
momento del nacimiento del Estado federal. El origen del mismo
puede ser bien por la unién de varios Estados soberanos o bien a tra-
vés de la division de un Estado unitario en el que se establecen dis-
tintos entes auténomos?’. No nos hallamos ante una corporacién de
Estados ya que el Estado federal domina sobre su pueblo y territorio
aunque los Estados miembros conservan su caracter estatal en las es-
feras de su competencia. Se establece un enlace especial entre el Es-
tado federal y el Estado miembro, una organizacién conforme a una
Constitucién federal que distribuye los 4mbitos competenciales de
ambos y no conforme a un contrato?®!.

El federalismo es un concepto que tiene un origen histérico-poli-
tico que avanza a través de la historia®?, asi ejemplos de federalismo

80 LA PERGOLA, A., refiriéndose a Kunz, («Die Staattenverbundugen», Sttutgart
1929 p. 627, cit por La PERGOLA, A., Los nuevos senderos del federalismo, Centro de Es-
tudios Constitucionales, Madrid, 1994, p.193, nota 1) , sefiala la irrelevancia de la dis-
tincién tedrica el tratado y ley como procesos equivalentes a los fines de estableci-
miento de un estado federal, en relacién con el origen asociativo del estado federal, La
PERGOLA destaca que esta fase frecuentemente es precedida por la confederacién de
los estados, por ejemplo Estados Unidos de América, (vid. LA PERGOLA, A., Los nuevos
senderos del federalismo, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994, p.193).
Frente a él habrfa otros supuestos de federalismo que surgen a partir de la descen-
tralizacién del poder, este federalismo de origen descentralizado es el que LA PERGO-
LA llama centrifugo y serian los casos de Alemania y Suiza.

81 Sobre esta cuestién JELLINEK subraya que los pactos entre Estados, previos a la
fundacién del Estado federal, tienen una importancia juridica ya que establecen las
condiciones con las que se obligan mutuamente los Estados tras ello el Estado per-
fecciona su consentimiento. Es decir, en el pacto fundacional de un Estado federal los
Estados miembros reconocen el establecimiento de un Estado federal y la ratificacion
de su constitucién suponen que no se trate de una ley particular. (Cfr. JELLINEK, G., Te-
oria general del Estado, Fondo de Cultura Econémica, México D.F., 2000, pp. 666-669).

82 Un concepto tan amplio del federalismo permite que autores como ELAZAR se-
fialen como primera organizacién federal al pueblo judio (siglo XIII A.C). Para este
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serian la Confederacién Helvética, Alemania, los Estados Unidos de
América, hasta llegar a la actualidad y a los ejemplos de federalismo
por analogia®® y las confederaciones modernas®, son modelos federales
empleados para referirse a la Unién Europea. El nuevo cambio pa-
radigmatico surge como respuesta o con el fin de evitar tensas situa-
ciones de impasse que se habian producido con la guerra fria, y como
una forma de evitar las situaciones de conflictos. Si bien en la actua-
lidad se produce un transito desde las formas de Estado unitario a la
unién real de Estados bien porque formen un Estado o bien porque el
Estado unitario confiera &mbitos de poder a entes territoriales hasta
el punto de que se configuren auténomos, determinar el momento
exacto del cambio resulta dificil. Ademas, este nuevo modelo de or-
ganizacidn politica estatal presenta una importante paradoja, la glo-
balizacién aparece acompafiada a su vez de un incremento del loca-
lismo y regionalizacién.

Resulta casi imposible imaginar que exista un espacio geografico
limitado que concentre todos los poderes de un modo exclusivo en su
gobierno. Las propias relaciones socioeconémicas superaron las fron-
teras y, politicamente, se hacen necesarias nuevas figuras que res-
pondan a la realidad existente. La creacién de nuevas entidades aso-
ciativas a partir de la unién estatal y de la cesién de parte de sus
competencias se ha convertido en un fenémeno caracteristico de la
segunda mitad del siglo veinte. Esta podria ser una etapa mas en la
evolucioén el Estado. Los procesos de comunitarizacién econémica y

autor la Biblia recoge un ejemplo de organizacién federal por tres motivos: la alianza
de Dios con el hombre, la federacién de las doce tribus de Israel y porque el fin de los
dfas aparece como la primera federacién de naciones. (Cfr. ELAZAR, D., Exploracién del
federalismo, Hacer, Barcelona, 1987, p.153). Por ello surge la necesidad de acotar el
término para referirse a los fenémenos actuales de corte federal.

8 Concepto elaborado por KuNz que mezcla lo federal y la confederacién (vid.
American Journal International Law, vol. 45, 1951, p. 334 cit. por La PERGOLA, A., Los
nuevos senderos del federalismo, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994,
p.155, nota pie 3), se basa en tres principios: la cohesi6én socioeconémica, la legiti-
macién democratica y la supremacia del Derecho. (Cfr . LA PERGOLA, A., Los nuevos
senderos del federalismo, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994, p.155).

8 LA PERGOLA, en este caso sefiala que la liga de los Estados se puede dar por un
ordenamiento que confiera derechos o imponga obligaciones directamente a los ciu-
dadanos. De ahi, surge la necesidad de consagrarlo y garantizarlo a través de un
principio de constitucionalismo. Asi, la confederacién moderna se caracterizaria
porque nace de un proceso de integracién politica ¢ influye en sus estructuras; por la
falta de un estado en el centro; amplia los derechos reconocidos al individuo yuxta-
poniéndose al Estado origen; y porque nace una ciudadania comin sobre los princi-
pios del constitucionalismo. Para el autor, la Unién Europea es un tipo de confede-
racién moderna. (Cfr . La PERGOLA, A., Los nuevos senderos del federalismo, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1994, p.171).
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politica, el asociacionismo estatal, los casos de la Unién Europea,
MERCOSUR, la Comunidad Andina, etc. son sélo un ejemplo evi-
dente de la ruptura de los limites y aduanas estatales.

Hoy superadas esas discusiones se pretende dar una respuesta a
las realidades politicas y sociales emergentes®. Un sector doctrinal, se
ha propuesto el enmarcar estas realidades en las clasicas clasifica-
ciones doctrinales: bien en el ambito del derecho internacional sobre
las nociones de Estado, de tratados internacionales, etc; o bien en el
ambito del derecho politico sobre el concepto de confederacién mo-
derna®, nuevo federalismo?®’, federalismo por analogia de Kunz?®¢,
etc. De manera que, en la practica politica actual nos vamos a en-
contrar con modelos federales reconocidos pero que no operan como
tal, lo que llamaremos federalismos semanticos, y formas federales de
organizacién politica que no se reconocen como tal a los que pode-
mos llamar nuevos paradigmas federales®. Asi bajo el término fede-

85 Asi, como son los casos indicados de MERCOSUR, Comunidad Andina, Unién
Europea, etc. En el tltimo de los supuestos destacados, el de la Unién Europea, surge
la discusién sobre su naturaleza politica, su caracter de Estado, comunidad politica,
confederacién moderna, federacién por analogia, etc.

8 La PErGOLA define a la confederacién moderna como un proceso de integracién
politica en el que falta un estado en el centro que nace de una ciudadania comiin y so-
bre principios del constitucionalismo yuxtaponiéndose a los estados miembros.(Cfr .
LA PERGOLA, A., Los nuevos senderos del federalismo, Centro de Estudios Constitucio-
nales, Madrid, 1994, p.169)

87 Vid. El amplio concepto de federalismo que sostiene ELAZAR, para este autor fe-
deralismo equivaldria a fuerza politica.

8 El federalismo por analogia es formulado por Kunz, Cfr. Kunz, ‘International
Law by Analogy’ en American Journal of International Law, vol. 45, 1951, p. 334. En
este modelo se mezclan elementos del sistema comunitario y del modelo federal.
Asi, la integracién comunitaria se aproxima al modelo de estado federal aunque su
procedimiento recuerda al de la confederacién. Este modelo no se identifica total-
mente con el federalismo porque carece de la garantias de equilibrio unidad-diversi-
dad que ofrece un modelo federal, por lo que hay cierta analogia con el modelo fede-
ral. LA PERGOLA destaca que existen tres principios operantes en la comunidad
europea que esclarecen el significado de este tipo de federalismo: el principio de co-
hesién socioeconémica y el método de programacién integrada en la que los dos ni-
veles de poder cooperan en la igualdad de acceso para lograr una sociedad homogé-
nea; el principio de legitimacién democratica en el ordenamiento comunitario en la
que la soberania nacional y la soberania popular se colocan a la par, solucién tipica
federal; y el principio de supremacia del derecho comunitario, formulado por el tri-
bunal de justicia de las comunidades europeas y supone la subordinacién estatal al or-
denamiento comunitario. (Cfr. LA PERGOLA, A., Los nuevos senderos del federalismo,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994, pp.155-158).

8 Bajo este término nos referimos tanto a las formas de organizacién politica es-
tatal que presentan rasgos de descentralizacién como a los procesos de integracién de
estados en los que su autonomia se preserva a la vez que se constituye un nuevo ente
politico dotado de autogobierno.
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ralismo «semantico» incluiriamos modelos «federales» caracterizados
por mantener formalmente un esquema federal pero que su practica
politico-constitucional se aleja del esquema teérico federal®. Para
hablar de verdadero federalismo no basta con el establecer un es-
quema juridico federal sino que en el fondo se respete. Es necesario
respetar el espiritu federal, que comprenderia el respeto de la diver-
sidad y la busqueda del consenso tendente a construir la sociedad a
través de la negociacién.

En este contexto mundial el federalismo se extiende por el mundo
atendiendo a las demandas ciudadanas de evitar conflictos e inten-
tando acomodar las realidades e identidades nacionales y la interde-
pendencia global. El federalismo y las formas de regionalizacién y au-
tonomia politica se extienden por el mundo, ya sea respondiendo a
demandas de la ciudadania, a un mayor afan democratizador y de
respeto a las minorfas, o al deseo de lograr mayor eficacia politica.
Existen muchas especies de federalismo que incluyen acuerdos fede-
rales y confederales, simétricos y asimétricos. Asi, las lineas que dis-
tinguen un tipo u otro de federalismo pueden moverse hacia menos o
mas centralizacién ya que la forma de federalismo adoptada evolu-
ciona.

Asi, dentro de los distintos modelos federales existentes, nos po-
demos encontrar con una gran variedad de tipos federales y que sélo
a modo de ejemplo podriamos agrupar : 1. acuerdos federales fruto
de la descentralizacién territorial del poder pero que se hallan bajo la
forma de Unién —entre los que destacamos a Italia, Reino Unido??,
Espafia, etc—. 2. Modelos federales que adoptan una forma que apro-
ximan mas a los modelos clasicos del federalismo, éstos son las lla-
madas federaciones —como Alemania Austria, Estados Unidos, Ar-
gentina, México o Venezuela, entre otros—. 3. Estados federados que
mantienen una especial relacién de caricter federal con un ente te-

% Entre los numerosos ejemplos podemos citar: a la antigua Unién Soviética
que se estructuraba como un estado federal donde se reconocia la soberania de los di-
ferentes estados miembros; pero, la existencia de un partido tinico convirtié a este
pais en uno de los mas centralizados; el caso de la ex-Yugoslavia, creada artificial-
mente tras el fin de la Primera Guerra Mundial y que se mantuvo unida bajo el go-
bierno de una fuerte personalidad como la de Tito; o las declaraciones federales de Es-
tados como México o Argentina establecen un modelo semejante al estadounidense
pero que obvian el fondo.

9% Sobre este tema JELLINEK ya subrayaba en el siglo X1x que para que el Reino
Unido conservase permanentemente sus colonias seria necesario extender la idea de
una «federacién imperial» aunque reconoce que de una forma politica débil se pre-
sentasen el caracter de un Estado federal (Cfr. JELLINEK, G., Teoria general del Estado,
Fondo de Cultura Econémica, México D.F., 2000, p. 678).
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rritorial con un grado especial de autogobierno muchas veces moti-
vado por su especial situacién geoestratégica—como Dinamarca-
Feroes, India-Cachemira, Reino Unido-Guernesey, Reino Unido-Man,
Reino Unido-Jersey—. 4. Procesos de integracién supranacional en
los que se ceden competencias al nuevo ente politico y al que se le re-
conoce primacia normativa a sus directrices, como es el caso de la
Unioén Europea.

Hoy, el federalismo es un fenémeno en desarrollo que presenta
unas peculiaridades especiales que lo identifican y lo extienden, la
principal de esas particularidades es la de su cariacter ambiguo y
ecléctico, de esta manera, las clasificaciones fijadas en la teoria pue-
den alterarse en la practica. La divisién de poder entre los entes te-
rritoriales se manifiesta como una solucién de conflicto de autogo-
bierno que se acomoda a las distintas necesidades de cada estado y se
desarrolla atendiendo los elementos juridicos, politicos, sociales, his-
téricos, culturales, etc. del mismo. Ese eclecticismo de] federalismo
puede tener su origen en las ambigiiedades basicas” que este fené-
meno muestra como concepto teérico y operativo.

Asi, el federalismo actual se presenta como un modo de solucionar
los bretes. Esta explosién actual del federalismo es la identificada
como el nuevo paradigma estatal, un mundo en el que se crean enla-
ces interestatales de caricter federal constitucionalizado. El nuevo
cambio paradigmatico tiene enormes implicaciones, para sobrevivir
en el nuevo mundo: en su reconocimiento, dada su interdependencia,
su heterogeneidad y sus distintos centros de poder, de modo que se
configuran como partes de una red multicentrada®® del mundo des-
cubierto. Esto reflejaria la crisis estatal ad extra, la imposibilidad de
ejercer un poder independiente del exterior en una sociedad que es
interdependiente. Por ello, se subraya la existencia de la crisis del Es-
tado y de la emergencia de un nuevo paradigma estatal fruto de un
nuevo contexto histérico, politico y econémico.

92 Esas ambigiiedades serfan: 1. La orientacién del federalismo hacia el respecto
simultaneo de la unidad y de la diversidad. 2. Su comprensién tanto de estructuras
como de los procedimientos de gobierno. 3. Su configuracién a la vez como fendéme-
no politico y sociocultural. 4. Su comprensién de fines y medios. 5. El que cubra ob-
jetivos limitados y también generales. 6. El que existan diversas variedades de mode-
los politicos, que pueden ser muy distintos, y a los que se puede aplicar el calificativo
de federales. (Cfr. ELazAR D., Exploracién del federalismo, Hacer, Barcelona, 1987,
p. 63).

9 Vid. ELAZAR, D., Constitutionalizing Globalization The postmodern revival of
confederal arragement, Rowman & littlefield Publisher, inc, Oxford, 1984, pp. 20 y ss.
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V. CONCLUSIONES

A modo de conclusiones incidiremos sobre los elementos que he-
mos considerado como mas relevantes de lo expuesto hasta ahora.
Asi, podemos destacar que:

1. El Estado, como forma de organizacién politica, presenta en la
actualidad rasgos y caracteristicas muy distintas a los que lo
identificaban en el proceso de construccién del Estado con-
temporaneo. Se produce un cambio radical, casi una muta-
cién de su naturaleza juridica soberana que hace que muchos
autores hablen de la «crisis del Estado» lo que puede suponer o
bien la desaparicién del Estado —lo que se estaria produciendo
de un modo largo y muy lento, casi agénico— o sin maés el
que nos hallemos ante una nueva etapa de su evolucién dentro
de un mundo marcado por barreras tecnolégicas, econémicas y
de telecomunicaciones y no por las antiguas fronteras estatales.

2. El mundo contemporaneo nos presenta nuevos fenémenos po-
liticos de divisién y distribucién de poder que no se corres-
ponden exactamente con los modelos teéricos establecidos
hasta ahora. Esto propicia a una fervorosa discusién doctrinal
en la biisqueda de una respuesta que clarifique estos fenéme-
nos de integracién y descentralizacién simulténea.

3. El incremento del poder supraestatal e infraestatal nos recuer-
da a los dos fenémenos que originan del nacimiento de los Es-
tados federales. Lo que nos ofrece la posibilidad de buscar un
referente, el federalismo, para una mejor comprensién del fe-
némeno politico integrador y descentralizador del Estado. Los
elementos comunes, pero no idénticos que se pueden encontrar
con el federalismo nos provoca una cuestién, ¢nos hallamos
ante un nuevo tipo de federalismo?, ¢El nuevo paradigma de
Estado puede encontrar una respuesta en el federalismo?

5. El hecho de que el federalismo sea un proceso plantea la cues-
tién siguiente: si los fenémenos de descentralizacién e inte-
gracién estatal ante los que nos situamos confirman el dato de
que nos encontramos ante un modelo federal que se manifies-
ta en un mismo Estado (Espafia) con dos tendencias simulta-
neas, ad intra y ad extra. Las tensiones derivadas de las mismas
no tienen porque quebrar el Estado, cabe la posibilidad de ha-
llar un equilibrio en el que el gobierno y su constitucién se es-
tablezca en distintos niveles que garanticen la unidad a la vez
que la diversidad de las partes que la integran.
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6. Sea como fuere, lo cierto es que, aunque el fenémeno estatal
actual carezca de un referente teérico que permita identificar-
lo exactamente con un modelo clasico, no por ello deja de tener
el protagonismo politico que tiene en la configuracién de un
modelo multinivel ya que es protagonista indiscutible del mis-
mo. El Estado es el que ha decidido por su propia voluntad el
formar parte del proceso integrador europeo, lo que se pre-
serva, in summo grado, al reconocerse la posibilidad de poder
abandonarla®. El Estado es a la vez protagonista indiscutible
en la descentralizacién de las competencias, s6lo hay que ver a
quién le corresponden las competencias de gran peso politico®
o como se desarrolla en proceso de incremento de competen-
cias autonémicas, de un modo claro se observa tanto en la no
aprobacién por las Cortes del proyecto presentado por el Le-
hendakari IBARRETXE® la negociacién entre el Gobierno y Go-
bierno catalan sobre los términos del proyecto de Estatut®’.

7. La actualidad nos ofrece de un modo cercano una nueva reali-
dad politica a la que no se le han de crear barreras innecesarias

9 Reconocido expresamente en el articulo I-59 de la CUE que refiere a la «retira-
da voluntaria de la Unién». Este no tiene precedentes en el TUE, TCE o en la juris-
prudencia del TICE, sino que por primera vez en la historia de la integracién europea
se reconoce supliendo el vacio legal con el establecimiento de un procedimiento de ne-
gociacion y un acuerdo que fije el proceso de retirada, lo que destaca el peso especi-
fico que tienen los estados en la UE como ya reconocia la sentencia de Maastriht que
reconocia la pertenencia a la Unién como ago que puede ser reversible.

% Al respecto, nos remitimos al cuadro clasificador de competencias elaborado
por AJa. (Cfr. Asa, E., El Estado autonémico. Federalismo y hechos diferenciales, Cien-
cias Sociales, Alianza, Madrid, 2003, p. 131).

% El periplo del llamado «plan Ibarretxe» comenzaria formalmente con la pre-
sentacion ante la camara vasca del proyecto de «nuevo pacto de convivencia» pre-
sentado por el Lehendakari vasco el 27 de septiembre del 2002 y formalizado el 25 de
octubre del 2003 con una «propuesta de estatuto politico de la Comunidad de Eus-
kadi». En un principio las propuestas presentadas buscaban establecer un nuevo
pacto de convivencia y el establecimiento de un nuevo status para Euskadi, lo que sus-
cit6é un profundo debate sobre conceptos teéricos como el de la libre asociacién. En
un segundo momento, el plan se manifiesta como un nuevo modelo de estatuto, una
reforma estatutaria, en el que se alcancen nuevas cotas de autonomia para Euskadi. El
30 de diciembre del 2004, el parlamento vasco aprueba el texto presentado pero,
posteriormente, la propuesta fue rechazada, por el pleno del Congreso de los diputa-
dos, por lo que la reforma estatutaria vasca no pudo materializarse entonces, pero que
estd pendiente su reformulacién. (Cfr. AA.vv., Estudios para la propuesta politica para
la convivencia del Lehendakari Ibarretxe, Ofiati, Instituto Vasco de Administracion Pa-
blica, Victoria, 2003; y, L6PEZ PorTAS, B., «Un breve analisis de las propuestas regio-
nales en el contexto multilevel europeo: el caso vasco» dentro de Multigoberno: Esta-
dos e rexions na Unién Europea, Catedra Jean Monnet vol. 6, USC, 2005, pp. 366-410)

°7 Sobre el estatut, simplemente, revisar nota pie 6.
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(zanjando el asunto al negar que el Estado exista como tal, o
eludiendo que se produce una alteracién en las competencias
de las que dispone el Estado, negando el protagonismo politico
de los distintos entes, etc) y que no debe ser ignorada. Por
ello, es necesario su estudio para su mejor conocimiento y
comprension.

Como hemos subrayado en las primeras lineas de este trabajo, el
nuevo constitucionalismo va mas alla del estatismo clasico. En él no
podemos hablar de la existencia de una soberania tnica y suprema. La
figura del Estado ha sido superada, las regiones ven como necesario el
incrementar su autogobierno a la vez que la Unién Europea va a asu-
miendo mas ambitos competenciales del Estado espariol. Esa situacién
de impasse que atraviesa la figura estatal es una caracteristica general
de los estados en un mundo globalizado, cabe plantearse la posibilidad
de que nos encontremos ante una nueva etapa de su desarrollo.

Ante los nuevos problemas tanto internos como externos que se
suceden es necesario aportar nuevas respuestas que estén conectadas
con la practica juridica y politica de los Estados hoy en dia. El anali-
sis de las caracteristicas que presenta el Estado hoy y la identificacién
de elementos comunes con clases establecidas teéricamente puede
aportarnos algo de luz sobre la verdadera dimensién que el Estado de
las autonomias alcanza. El Estado federal y la idea de una soberania
compartida nos aporta un modelo de estado que responde a las ideas
de multigobierno y multiconstitucionalismo, por ello no ha de ser una
respuesta que pueda ser ignorada. Cabria la posibilidad de entender
nuevos modelos de Estado federal que agrupen a comunidades poli-
ticas integradoras, como la Unién Europea, o descentralizadas, como
el Estado de las autonomias. El federalismo como proceso puede
admitir variables lo que permite su adaptacién como modelo estatal
que permita el equilibrio entre la unidad y diversidad, entre gobierno
y autogobierno compartido. Quizés lo tnico que habria que cam-
biar para comprender la verdadera naturaleza del Estado de las au-
tonomfias en el proyecto integrador europeo, simplemente sea las
barreras o trabas que se establecen a los modelos teéricos de estado
establecidos al margen de una sociedad que evoluciona.
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