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“Theories of federalism are the words we say about we are doing, what we would like
to do, what we would like others to do (or not to do) in respect the actions of the
national government as compared with the governments of the States”

(Las teorias del federalismo son las palabras que decimos acerca de lo que estamos
haciendo, de lo que nos gustaria hacer, de lo que nos gustaria que otros hiciesen (0 no
hiciesen) con respecto a las acciones del gobierno nacional en relacion con los
gobiernos de los Estados)
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Introduccion

La presente investigacion halla su razén de ser en la necesidad de
profundizar en una categoria, la asimetria, que ha sido acogida recientemente por
la doctrina constitucional'. Su esencia redunda en la presencia de componentes
territoriales heterogéneos en una organizacion estatal, elementos que se hacen mas
visibles cuando dicho Estado presenta una estructura compuesta o compleja.

Como tendremos ocasion de comprobar, se trata de un nuevo vestido para
un ya viejo cuerpo, problematico y conflictivo, como es el de la integracion
territorial en los Estados que aglutinan en su estructura diferentes culturas,
distintos cuerpos normativos y diversas formas de concebir su presencia en dicho
Estado. En esta introduccion se daran una serie de pistas que facilitaran, a priori,
la comprension del trabajo que se ha intitulado Configuracion asimétrica del

sistema de Comunidades Autonomas.

i) Esbozo de la problematica que subyace bajo la categoria de asimetria

En el afio 1965 se public un articulo titulado “Symmetry and asymmetry
as elements of federalism: a theoretical speculation™. Su autor, Charles Dudley
TARLTON, nunca imaginé la repercusion que tendria en un futuro su “especulacion
teorica” al ser desempolvada, mas de veinte afios después de su publicacion, por
autores que se distancian, espacial e ideoldgicamente, de aquel primer ensayo, en
el que se utilizaba, sin demasiadas ambiciones, la categoria de asimetria como un
instrumento explicativo de la organizacion federal de los Estados Unidos de
Norteamérica. Hemos de afirmar que, aun hoy, este autor sigue expectante la
sorpresa que ha supuesto su (re)descubrimiento para la Ciencia Politica -disciplina
en la que €l ha desarrollado la practica totalidad de su carrera cientifica- y para el

Derecho Constitucional.

Como avance de la relacion bibliografica en referencia a la asimetria que se citara a lo largo
de esta investigacion, deseamos comenzar dicho repertorio con la indicacion de dos trabajos,
uno espafiol y otro austriaco, que por su calidad sirven de prolegémenos al mismo: VV.AA.,
Asimetria y cohesion en el Estado autondomico, Madrid, M.A.P., 1997 y PERNTHALER, P., El
Estado federal asimétrico, (trad. Xabier ARzOZz) Oiiati, Administracion de la Comunidad
Auténoma de Euskadi, 1999.

TARLTON, CH., “Symmetry and asymmetry as elements of federalism: a theoretical
speculation”, en The Journal of Politics, vol. 27, n.° 4, 1965, pp. 861-864.
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Al margen de esa especifica primera incursion de la asimetria en el
discurso explicativo de las multiples formas a través de las que se puede canalizar
la integracion de las diferentes unidades que coexisten bajo el paraguas de una
organizacion estatal, la problematica que subyace bajo el vocablo asimetria
responde a cuestiones de mucho mas calado cientifico, politico y social que las
que constituyeron el objeto de andlisis de ese primer trabajo, tantas veces citado, y
tan pocas analizado.

La naturaleza bifronte de la asimetria, a caballo entre la Politica y el
Derecho, facilita la tarea de pergefiar esa problematica de base.

Por un lado, se trata de un debate de ideas politicas con vocacion de
aplicabilidad practica e institucional, que hace que las actuales democracias
liberales y las formas de Estado compuestas ya no puedan ser analizadas en los
mismos términos de las concepciones tradicionales.

Por otro, refuerza la idea institucional del Derecho Constitucional, cuyo
planteamiento se concreta en no excluir la consideracion del plano normativo
desde otras perspectivas, de tal forma que el Derecho Constitucional se contamina
y a la vez enriquece en virtud de su apertura a espacios o contextos culturales y
espirituales en los que esta verdaderamente integrado, de los que recibe estimulos
y demandas, y sobre los que también pretende influir’. A mayor abundamiento, en
este enfoque institucional del Derecho Constitucional “se trata no so6lo de formas
conceptos y sistemas; se habla antes de nada, de retos y reformas, de problemas en
suma, no de un orden existente en el plano del deber ser o de la razon, sino de
nuestro real Estado Autonomico con sus aciertos, quiebras y dificultades

efectivas’™

. En esencia, se parte de la concepcion del Derecho Constitucional
como una disciplina practica, aptitud en la que subyace un juicio muy positivo
sobre la pertinencia del encuadre constitucional en el que se incardina el debate

sobre la asimetria.

3 SOLOZABAL ECHAVARRIA, J. J., Las bases constitucionales del Estado Autonémico, Madrid,
McGraw-Hill, 1998, p. XVII.

Y Ibidem, p. XVIII.
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De esta guisa, la problematica subyacente bajo la categoria de asimetria
deviene en la gran aporia de recuperar la compatibilidad entre la Ciencia Politica y
la Ciencia Juridica, particularmente, el Derecho Constitucional. Y es que el
Derecho Constitucional, en su origen Derecho Politico o para lo politico, “no
puede prescindir de las aportaciones de las llamadas «ciencias del Estado»,
particularmente de la Teoria del Estado y la Ciencia Politica™, especialmente en
aquellos supuestos como el abordado, bajo la veste de la asimetria, que apuntan
directamente a la estructura y a la configuracion estatal.

No es éste, lugar, ni momento para zanjar lo que, ni procede, ni conviene
cerrar’. Empero, si resulta oportuno y conveniente asentar nuestra postura en la
materia, que se formula no sélo por exigencias del presente guion asimétrico, sino
por vocacidén y conviccidn personal. Asumiendo como propia la reflexion de
Heinrich TRIEPEL ante este particular, sostenemos que “una total comprension de
las normas del Derecho Publico es absolutamente imposible sin la inclusion de lo
politico™”. Lo cierto es que nosotros somos mds responsables que nuestros
antepasados en estas lides, porque a la vez somos mas libres. Eso supone que en
un andlisis juridico, esa presencia que demandamos de lo politico, ha de ser
unicamente un instrumento, no debiendo convertirse nunca en una finalidad. La
virtud del purismo juridico, que asociamos instintivamente con la Escuela
Austriaca, liderada por KELSEN y seguidora de maestros tan relevantes como
GERBER y LABAND, se ve empafiada en su proyeccion actual, en el tercer milenio
y sobre aspectos tan volubles como la asimetria, por el pago del canon del
aislamiento y la limitacibn normativa con respecto a una realidad que se
desenvuelve a velocidad vertiginosa, irrogando un indeseable empobrecimiento a
nuestra Ciencia, al Derecho Constitucional. Cuando TRIEPEL rememora el enojo

de PUFENDORF con los profesores de Derecho Publico que estudiaban la

RUIPEREZ ALAMILLO, J., La proteccién constitucional de la autonomia, Madrid, Tecnos, 1994,
pp- 14-15.

Lucas VERDU, P., “;Una polémica obsoleta o una cuestion recurrente?: Derecho
Constitucional versus Derecho Politico”, en Teoria y Realidad constitucional, n.° 3, 1.°

semestre 1999, pp. 55-59.

7 TRIEPEL, H., Derecho Piiblico y Politica, Madrid, Cuadernos Civitas, 1974 (1,* edic. 1930), p.
53.
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Constitucion Alemana sin conocer la res civiles, esto es, la politica, burlandose de
ellos al comentar que eran tan aptos para estos asuntos como un asno para la
musica del arpa, y, paralelamente, se aferra al deseo de que una préxima
generacion de publicistas estén mas en contacto con la vida, hemos de sentirnos
obligados, y ver en esa voluntad un auténtico sollen, un deber a cumplir®.

Como consecuencia de todo ello, la asimetria, tal y como nosotros la
hemos concebido, se presenta cual cuspide de un enorme iceberg -el integrado por
la dialéctica entre politica y Derecho, particularmente Derecho Constitucional-
contra el que, pese a todo lo investigado y reflexionado, nos toparemos en
multiples ocasiones. Su contenido estd integrado por diversas cuestiones de gran
calado cientifico y doctrinal, algunas apuntadas, que se superponen a la mayoria
de trabajos que realizamos los constitucionalistas y en los que se tratara de
reparar, afortunadamente, con mads intensidad en la presente obra cuyo

epifendomeno es la asimetria.
i) Interés del debate

Resulta paraddjico y, en base a ello, interesante, la familiaridad con la que
se ha asumido la categoria de asimetria por la actual doctrina constitucional. Esta
apreciacion puede verificarse en el dato del creciente numero de trabajos que,
teniendo como objeto las formas territoriales de Estado, insertan esta expresion en

sus explicaciones’. El envés de esta paradoja, deviene del paralelo potencial

¥ Lareferencia a esta anécdota puede verse en la p. 51 de la obra de TRIEPEL, Derecho Piiblico y

politica.

Sin agotar la relacion bibliografica posible, sirvan los siguientes referentes como ilustracion
de la afirmacion sostenida, provenientes solo de la produccion doctrinal espafiola: GONZALEZ
ENCINAR, J. J., “El Estado federal asimétrico y el fin del Estado”, en MONREAL, A., (ed.), E/
Estado de las Autonomias, Madrid, Tecnos, 1991, pp. 49-62; TRUIJILLO, G., “Homogeneidad y
asimetria en el Estado autonomico: Contribucion a la determinacion de los limites
constitucionales de la forma territorial de Estado”, en D.A., n.° 232-233, octubre 1992-marzo
1993, (monografico) El Estado Autondmico, hoy, pp. 101-120; el monografico Problemas y
perspectivas del Estado de las Autonomias, en Autonomies, n.° 20, diciembre de 1995;
VV.AA., Uniformidad o diversidad de las Comunidades Auténomas, Barcelona, Generalitat de
Catalunya, 1995; FOSSAS ESPADALER, E., “Autonomia y asimetria”, en VV.AA., Informe Pi i
Sunyer sobre Comunidades Autonomas 1994, Barcelona, Fundacié Carles Pi i Sunyer
D’Estudis Autonomics i Locals, 1995, pp. 890-907; FERRET, J., “Simetria federal y hecho
diferencial: dos posibilidades constitucionales”, en UDINA, E., Quo vadis Catalonia?,
Barcelona, Planeta, 1995, pp. 221-240; VV.AA., Ante el futuro del Senado, Barcelona, Institut
d’Estudis Autonomics, 1996; REQUEJO, F., “Diferencias nacionales y federalismo asimétrico”,
en Claves de Razon Prdctica, n.° 59, enero/febrero 1996, pp. 24-37; monografico Simetria y
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problemédtico que incorpora dicho concepto, al quebrar en alguna de sus
aplicaciones teorias, hasta el momento, pacificas y unanimemente aceptadas.

Esa contradictio in terminis de partida, intensifica y aviva el interés del
debate que se desarrolla al hilo de la categoria de asimetria. Sin perjuicio de lo
que se afirme a este respecto en el apartado tercero del capitulo tres, -vid. infra.-,
cabe avanzar algunas hipotesis que perfilen de forma somera las causas en las que
cabria cimentar tal interés.

La primera de ellas se conecta a la importancia que, por fin, se esta
otorgando a los problemas reales que se suscitan en el contexto de la vida en
sociedad, enmarcada en una estructura estatal, sin que ello suponga abandonar una
dogmatica positivista que, racionalmente utilizada, servira como pauta de
orientacién y sustento de las ideas y propuestas a aplicar, circunstancia que la
refuerza en su papel de imprescindible en los trabajos realizados por los
constitucionalistas.

En un segundo orden, el debate en torno a la asimetria refuerza su
protagonismo en atencion a las coordenadas espacio-temporales en las que se ha
gestado y sobre las que aspira a proyectarse. Por suerte o por desgracia, vivimos
inmersos en un mundo donde todo acontece y se transmite a un ritmo trepidante,
en el que cualquier evento que sucede halla de inmediato una réplica refleja a
miles de kilémetros, sin que medie ningun tipo de conexidn aprioristica entre
ambos y, es mds, aun cuando los presupuestos de partida difieran ostensiblemente.
Ante esa tesitura, la necesidad de conciliar las distintas dimensiones del ser
humano, que de momento sigue conservando su papel de protagonista, como
ciudadano del mundo, como cives estatal, y como hombre lugarefio, enraizado
cultural y sentimentalmente a un espacio territorialmente reducido, genera una
serie de fricciones que demandan diversas alternativas de solucion y que presentan
como denominador comun una encomiable exigencia de imaginacion, tanto en su
disefio, como en su implementacion. El reto y la exigencia de innovar halla su
réplica, entre un sinfin inagotable de ideas, en categorias como la asimetria. Ante

ellas, es recomendable despojarnos del miedo que incorpora cualquier tipo de

asimetria en el Estado de las Autonomias, en R.V.A.P., n.° 47 (II), enero-abril de 1997, o
Fossas, E., Asymmetry and plurinationality in Spain, WP n.° 67, Barcelona, Institut de
Ciéncies Politiques i Socials, 1999.
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cambio, tanto mas cuando éste afecte a proposiciones aferradas a las mas clasicas
formulaciones. Simultdneamente, resultaria adecuado no despojarnos de la
inherente dosis de cautela, propia de la actitud légica y racional de todo aquel que
no esta dispuesto a arrojar por la borda todos los logros, que son muchos,
alcanzados hasta el momento actual, en materias tan sensibles como la
organizacion territorial de los Estados.

Un tercer plano del discurso sobre el interés del debate asimétrico nos
remite a un factor aparentemente coyuntural, como es la trascendencia politica de
la asimetria. La acepcion de “politica™ a la que en este preciso momento aludimos
es la mas coloquial de las posibles: la politica patrimonio de aquellos politicos
cuyo bagaje doctrinal se circunscribe a sloganes, promesas y pactos. Han sido
éstos quienes, en una lectura entre lineas, apresurada y subjetiva de los escasos
escritos que, tangencial o substantivamente, versaban sobre la asimetria han
alzado este concepto al estrellato'®. Este hecho no puede ser calificado, en un
ejercicio de maniqueismo instintivo, ni de bueno, ni de malo. La razén estriba en
que participa conjuntamente de una faceta positiva y de otra negativa. La primera
de ellas, reforzada por el optimismo cientifico que ha motivado el desarrollo de
este trabajo, advierte su cariz positivo, en la medida en que esta circunstancia
favorece la divulgacion y popularizaciéon de conceptos que demandan una
“normalizacion”, en su acepcion helleriana, o una “vulgarizacion”, en cuanto

facilitan su transmision al vulgo, al conjunto de todo el pueblo que, no olvidemos,

10 Politicos de distinta ubicacion ideoldgica y geografica han acudido al comodin de la

“asimetria” como recurso modernizador de sus discursos. Asi, AZNAR, J. M., Espaiia. La
segunda transicion, Madrid, Espasa-Calpe, 1994, p. 36; LUCAS, J. J., Discurso pronunciado en
la conmemoracion del dia de Castillay Leon. 23 de abril de 1996. Ledn, en La Cronica 16, 24
de abril de 1996; Lucas, J. J., Las Autonomias desde Castilla y Ledén. Conferencia
pronunciada el 29 de Mayo de 1998, en Diario de Ledn, 30 de mayo de 1998; PENA, F.
(Secretario de Estado para las Administraciones Territoriales), “Hacia un «federalismo
asimétrico»”, en La Cronica 16, 5 de febrero de 1996; NIETO MARTINEZ, A. L. (Miembro del
Consejo Politico Regional de Castilla y Leon de Izquierda Unida), “Pacto y Estado
asimétrico”, en La Cronica 16, 8 de mayo de 1996; INICIATIVA-VERDS. L'ESQUERRA VERDA,
Planta cara a la dreta. Programa de les eleccions autonomiques 1999, p. 112; GONZALEZ
MARQUEZ, F., Entrevista realizada por Jesus Cebeiro, en E/ Pais, 29 de junio de 1997, pp. 16-
19, concretamente su definicion de asimetria consistente “en reconocer hechos diferenciales
pero sin afectar a los derechos basicos de los ciudadanos”, p. 18; SOCIALISTES DE CATALUNYA,
Per Catalunya. Ara, un nou federalisme, pp. 34-38,; JAUREGUI, R., “Impulso federal”, en E/
Pais, 2 de marzo de 1998; UNIO DEMOCRATICA DE CATALUNYA, La sobirania de Catalunya i
I’Estat Plurinacional. Documento elaborado por el Consell de Unié Democrdtica de
Catalunya, San Cugat, 31 de mayo de 1997, pp. 34-38.
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es un elemento primario e indispensable para la existencia del Estado. Este prius,
solo en cuanto hipotesis deseable, pudiera inducir a despertar a los ciudadanos del
voluntario letargo al que parecen aferrados respecto a las cuestiones que afectan al
Estado, en su dimension global y estructural. Empero, y he ahi el envés negativo
de la cuestion, esta “politizacion” de la asimetria puede inducir a la confusién y a
las malinterpretaciones. El uso de la expresion asimetria en los demagdgicos
discursos de algunos politicos nunca se efectua, ni se efectuara, de una manera
aséptica, sino que siempre, aseveracion suscrita apodicticamente, sera
subjetivamente manipulado, bien para defender unos intereses, bien para criticar y
denostar otras aspiraciones.

Ante este confuso magma de “oportunismo” es donde los
constitucionalistas han, hemos, de jugar la baza decisiva que ha asumido nuestra
Ciencia y apostar fuerte por la solidez de una disciplina util, no s6lo productiva
literariamente, sino fértil facticamente.

El matrimonio entre normalidad y normatividad es, en este terreno de la
asimetria, no s6lo un matrimonio de conveniencia, sino una vinculacién a realizar
por prescripcion facultativa. Los constitucionalistas hemos de proceder, en primer
lugar, a depurar las categorias utilizadas en politica, purgandolas de todas aquellas
rémoras y prejuicios que han ido acumulando, en el caso de la asimetria, en su
corta, pero intensa andadura. Esto es, el primer reto ha de buscar consolidar la
categoria asimétrica como un concepto auténomo respecto de cualquier vinculo o
adjetivacion que a posteriori se le pueda agregar. En un segundo orden de tareas,
se ha de proceder a verificar su uso, delimitando sus potenciales ventajas y sus
inconvenientes, paso necesario, tras un ejercicio descriptivo, para proceder a un
estadio prescriptivo en el que se oriente a la sociedad y a los gobernantes sobre las
virtudes y los riesgos de recurrir a la categoria de asimetria.

En un cuarto lugar, y como eslabon entre los anteriores argumentos
defendidos y el siguiente apartado de esta introduccion relativo a los objetivos que
han presidido la elaboracion del trabajo, se ha de reparar en que el interés del
debate asimétrico se halla reforzado por la exigencia de reaccion del Derecho

Constitucional ante lo que, de forma no muy exagerada, podria calificarse de
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plaga asimétrica. Su verificacion resulta del repaso por el derecho comparado, en
el que se efectuaran algunas incursiones, siempre instrumentales respecto a los
objetivos fijados en esta obra, y de la que, obviamente, el sistema espafiol de
Comunidades Auténomas no se ha evadido. Pese a que los Estados Unidos fueron
el origen de la primera reflexién en clave asimétrica sobre su organizacion
territorial, con los matices y objeciones que se expondran en el apartado segundo
del capitulo segundo de esta obra, el testigo del uso de la categoria de asimetria ha
sido recogido por otros Estados, entre los que destaca Canada, pais en el que se
han elaborado los trabajos mads interesantes en torno a esta materia. Desde ahi la
recepcion de la asimetria y del interés sobre este concepto ha salpicado
practicamente a todos los Estados que, formal o materialmente, presentan una
organizacion territorial compuesta y, en especial, a los Estados federales. Asi,
India, Bélgica, Austria, Sudafrica, Rusia o Alemania han sido aplicados discentes
de todas las teorias que se han elaborado sobre la asimetria, aportando y
enriqueciendo el debate con sus propias peculiaridades y con su particular
adaptacion de las teorias asimétricas, formuladas en términos abstractos. En ese
abanico de Estados, Espafia no ha sido un mero convidado de piedra,
incorporandose a principios de la década de los noventa a la carrera doctrinal de la
asimetria. Las aportaciones espafiolas, marcadas por la inmediatez de los
problemas de la singular estructura de nuestro Estado, etiquetados como
asimétricos y que se remontan a nada mas y nada menos que cinco centurias antes
de que la asimetria se incorporase a la palestra doctrinal, han sido de gran valor,
hasta el punto de convertirnos en un referente imprescindible cuando se aborda
esta cuestion'.

Ante tales referentes, el estadio inmediato de esta introduccidn se conecta,
indefectiblemente, con los objetivos que inicialmente presiden la investigacion

que ahora se avanza y sobre los cuales versa el siguiente apartado.

iii) Objetivos de la investigacion. Ambito y delimitacion del objeto

" VILLIERS, B. (Edit.), Evaluating federal systems, South Africa, Juta & Co Ltd, 1994, pp. 61-
89.
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Santiago MUNOZ MACHADO, al prologar en el afilo 1982 su ya clasica
monografia en materia de Derecho autondémico, Derecho Publico de las
Comunidades Autonomas, afirmaba que “el estudio de las Comunidades
Autoénomas ha venido ocupando intensamente a la doctrina especializada desde
los momentos inmediatos a la promulgaciéon de la Constitucion de 1978.
Dedicacion merecida porque, en verdad, hay pocos asuntos actuales tan ricos en
sugerencias y tan apasionantes como éste”'?. Casi veinte afios después esta mina
doctrinal, en vez de esquilmarse, nos ofrece nuevos filones, con vetas mas y mas
intrincadas que las pioneras, en buena medida porque en su mayoria se han
nutrido de aquéllas que ain distan de agotarse. La asimetria es un supuesto que
ilustra con meridiana claridad esta nueva situacion ante la que nos hallamos.

El panorama al que los estudiosos del Derecho autonéomico pretendemos
dotar de racionalidad politica y cobertura juridica es, en efecto, “desalentador”".
Esa coyuntura, lejos de generar desanimo, ha servido para estimular la eleccion
del objeto de mi tesis doctoral dentro del marco del Derecho autonomico vy,
concretamente, ante las multiples cuestiones que éste provee, concretar ese objeto
genérico en torno a la categoria de la asimetria. El porqué se remite a un cimulo
de razones entre las que cabe destacar las dos siguientes:

La primera, atiende a la curiosidad inherente a cualquier nedfito en el
ambito de la investigacion cientifica, la cual le lleva a perseguir instintivamente lo
desconocido y lo més innovador, que se transforma de manera automadtica en lo
mads atractivo ante su curiosa mirada. La curiosidad que suscita el sistema espafiol
de Comunidades Auténomas, cautivador incluso hasta para los juristas persas'?, se
multiplica cuando se trata de insertar en su dogmatica nuevos conceptos. Ante

ellos, creemos que el jurista-constitucionalista no debe explicar todo desde las

categorias juridicas tradicionales del derecho, “de tal suerte que lo que no encaja

MUNOZ MACHADO, S., Derecho piiblico de las Comunidades Autonomas, vol. 1., Madrid,
Civitas, 1982, p. 27 -la cursiva es nuestra-.

DE VEGA, P., “Prdlogo”, en RUIPEREZ ALAMILLO, J., La reforma del Estatuto de Autonomia
para Galicia, A Coruiia, Universidad de A Coruiia, 1995, p. 11.

CRUZ VILLALON, P.: “La estructura del Estado o la curiosidad del jurista persa”, en
RD.UCM., n°4,1982, pp. 53-63.
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directamente en tales postulados es antijuridico™". Por eso, retaremos con mucha
modestia alguno de los principios mas divulgados de las formas estatales,
convencidos de que corresponde a la teoria explicar la realidad y no a la realidad
plegarse a la rigidez de la teoria.

La segunda, estd motivada en la escasez de estudios que abordan de una
forma substantiva la asimetria y sus virtualidades en el ambito del Derecho
autondémico espafiol. Es menester reconocer que el interés del tema ha
multiplicado el ntimero de publicaciones y seminarios sobre el mismo en los
ultimos tiempos. Sin embargo, la situaciéon de desequilibrio respecto a otras
materias es algo incuestionable'®. En ese sentido, estimamos que cualquier
contribucion a esta materia, por pequefa que fuese, pudiera ser de gran utilidad
para el futuro de esta disciplina.

Explicado el porqué, los interrogantes que surgen de inmediato son qué o
cudl es exactamente el objeto perseguido por este trabajo. Por ello es necesario
delimitar y precisar cudl ha sido el objetivo y la finalidad de esta investigacion.

Una puntualizacién que deseo asentar con claridad desde un principio, se
refiere al hecho de que la autora de esta investigacidon es plenamente consciente de
que muchos de los temas a los que se hace alusion a lo largo de esta obra podrian
ser objeto, en su integridad o en alguno de sus aspectos, de multiples trabajos
monograficos y de muchas tesis doctorales. Asi sucederia, a modo de ejemplo,
con el estudio de cada una de las categorias clasicas de estructuracidn territorial
del Estado; con los principios constitucionales que hemos identificado como
fronteras al desarrollo asimétrico del sistema de Comunidades Autonomas; y, ni
decir tiene, el nimero indefinido de tratados que podrian escribirse sobre
foralidad, financiacion autonémica, cooficialidad lingiiistica, o el ya inabarcable,

Derecho Comunitario o de la Union Europea. Que todos ellos hayan sido

5 LARUMBE BIURRUM, P. M., “Naturaleza juridica dual de las Instituciones Forales de los

Territorios Histéricos”, en VV.AA., Jornadas de estudio sobre la actualizacion de los
Derechos Histéricos Vascos, San Sebastian, Universidad del Pais Vasco, 1986, p. 479.

La mas reciente monografia que ha llegado a nuestras manos, coordinada por un
constitucionalista y un politdlogo espafioles, es el interesante trabajo compilatorio, cuya
consulta es recomendable para quienes se aproximen a la asimetria: FOSSAS, E. y REQUEJO, F.
(eds.), Asimetria federal y Estado plurinacional. El debate sobre la acomodacion de la
diversidad en Canadd, Bélgica y Esparia, Madrid, Edit. Trotta, 1999.
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emplazados a ocupar un puesto en esta investigacion responde a la horizontalidad
de la que ha sido objeto su tratamiento, subordinando instrumentalmente su
analisis al auténtico leitmotiv de esta tesis doctoral que es la asimetria. En ese
sentido, cabe sostener una delimitacion negativa del contenido de este trabajo, en
cuanto ha incidido en diferentes planteamientos cuya consideracion ha
experimentado una mutacion con respecto a lo que constituiria una tradicional
exposicion de los mismos, consecuencia de haber procedido a filtrar su contenido
por el tamiz asimétrico, guia y numen permanente de cada linea escrita.

Una segunda delimitacion, en lo que al objeto y, particularmente, al
concepto de asimetria se refiere, viene marcada por la técnica con que se ha
procedido a su identificacion. Para ello se han buscado dos cotas, una que marque
el anclaje positivo-constitucional de la asimetria y otra, negativa, que identifique
aquellos limites, expresados en forma de principios constitucionales
infranqueables por cualquier tratamiento juridico-politico del que la asimetria
autondémica sea objeto, y que se conectan a los principios de unidad, igualdad y
solidaridad.

Expuestas ambas delimitaciones, resta identificar de una forma sencilla el
objeto del presente trabajo. El mismo puede enunciarse como génesis, concepto y
proyeccion de la asimetria en el sistema espariol de Comunidades Autonomas.

En el estudio de este enigma conceptual, la investigacion parte de
identificar una serie de cuestiones a las que, en la medida de lo posible, se
intentard dar respuesta:

a) ¢(En qué contexto surge la categoria de asimetria, aplicada a las formas

territoriales de Estado?

b) (Puede aislarse conceptualmente, de tal forma que podamos hablar de
la categoria de asimetria en cuanto sustantivo y no s6lo como adjetivo
aplicable, singularmente, al federalismo?

c) (Cudles son las principales manifestaciones de la asimetria y cémo
cabria tipificarlas?

d) ;Es factible la proyeccion de la asimetria al sistema espafiol de

Comunidades Autonomas?
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e)

En caso de que la respuesta sea afirmativa, ;cudles serian las asimetrias
identificables en nuestra organizacion territorial y qué funciones

cumpliria tal aplicacién?

Esos interrogantes tienen su origen en la previa constatacion de dos

importantes datos: el distanciamiento del funcionamiento real de los Estados

respecto a los modelos tedricos que las normas y la doctrina han elaborado, y la

insatisfaccion, logica, que los actuales modelos formales producen en parte de los

territorios que integran una organizacion estatal.

En atencion a todo ello, el objetivo de estudiar la asimetria, conforme a las

pautas marcadas, presenta un triple interés:

a)

b)

Dogmatico. El primer esfuerzo se encaminara a dotar de un cuerpo
cientifico y estructurado al concepto de asimetria.

Metodolégico. En atencion al intento de perfilar cuanto hay de politico
y cudnto de juridico en los planteamientos, muy diversos, que se
desarrollan a partir de la asimetria.

Funcional. La pretension de que el conocimiento mas riguroso de la
asimetria pueda conllevar un ingrediente pragmatico que traslade sus
resultados a un mejor y mas estable funcionamiento de los Estados, en
lo que seria un ideal ejercicio de “pensar con las manos”. Esta
vocacion funcional ha de presentarse de manera comedida, evitando
generar cualquier impresion de que la configuracion asimétrica de un
Estado es la panacea solventadora de todos sus problemas. Este es un
error, en el que, por ejemplo en el caso espafiol, se incide
reiteradamente al empecinarse muchos de nuestros politicos en
reclamar una organizacion federal, sin saber con demasiada certeza las

ventajas y los inconvenientes de esa forzada importacion.

iv) Método y dificultades

En cuanto a la metodologia empleada, se ha de sefialar en primer lugar su

imbricacion con el/los objetivos trazados y que presiden la investigacion. Esa

fusién se predica, esencialmente, con respecto a la naturaleza bifronte de la
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asimetria, en la que se dan cita factores politicos y juridicos. En consecuencia, el
método utilizado podria calificarse de sincrético, en atencion al recurso que se
efectia a andlisis juridicos y politicos, enriquecido en ciertas ocasiones con una
ampliacion pluridisciplinar, comprensible por el amplio alcance de las
proyecciones asimétricas.

Ante esta tesitura, tal y como advertia ORLANDO, el Derecho puede
comportarse de dos maneras. Por un lado, puede tender a fundirse o a confundirse
con la politica, dando a los argumentos politicos falaces una apariencia juridica;
por otro, cabe la posibilidad de que el Derecho se recluya en una especie de
silencio agnostico, ofreciendo a los juristas un preparado institucional, sobre el
que podran concentrar las lentes de sus microscopios técnicos. La solucion,
adelantada en buena parte al analizar la problematica subyacente a la categoria de
asimetria, radica en optar por un eclecticismo conciliador de ambas posiciones'’.
Esta opcion halla su justificacion en la necesidad de perfilar una foérmula
metodoldgica que satisfaga de manera simultanea el deber de realizar un analisis
juridico-positivo y la voluntad de que el mismo se corresponda con la observacion
de la realidad. Mas lo importante es recalcar que todo ello es posible dentro de la
disciplina del Derecho Constitucional.

Si seguimos a Paolo BISCARETTI, la linea de investigacion de este trabajo,
evidenciada en la estructura con la que se ha materializado su exposicion, en torno
a dos grandes Titulos, el primero bajo la genérica expresion de La Asimetria y el
segundo, designado Asimetria y la organizacion territorial del Estado espaiiol, se
corresponderia con dos formas diferentes, pero complementarias, de concebir y
trabajar en Derecho Constitucional'®. El primer Titulo, correspondiente a la
aproximacion dogmatica y en abstracto a la categoria de asimetria, se podria
ubicar dentro del “Derecho Constitucional General”. Su metodologia inductiva,
toma como base diferentes ordenamientos constitucionales y concretas

aportaciones especificas en torno a la cuestion, con la finalidad de concluir en la

17 ORLANDO, V. E., Diritto Pubblico Generale. Scritti varii (1881-1940). Milano, Dott. Antonio
Giuffre Editore, 1954, p. 211.

'8 BISCARETTI DI RUFIA, P., Derecho Constitucional, 2. edic. (1.2 edic. 1965), Madrid, Tecnos,

1982, p. 72.
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articulacion de un concepto, sintesis unificadora de los elementos de conexion
entre los diversos ordenamientos juridicos. Mientras, el segundo Titulo, una vez
ya extrapolado el concepto de asimetria del enjundioso marco ofrecido por la
pluralidad de ordenes juridicos y teorias fragmentadas con implicaciones
asimétricas, se situaria dentro de un proyecto integrado en el “Derecho
Constitucional Particular”, al centrar todo su analisis en el ordenamiento
constitucional espafiol. La técnica metodologica se invertiria, optando por un
método deductivo, a partir del cual se procedera a aplicar una categoria, concebida
en abstracto, y una tipologia de sus posibles manifestaciones, a la casuistica sui
generis que proporciona el sistema espafiol de Comunidades Auténomas, en su
concepcion constitucional y en el desarrollo del que éste ha sido objeto. En
esencia, todo ello se condensaria en un ejercicio de extraccion de principios a
partir de normas positivas y en una ulterior aplicacion de esos principios en la
interpretacion de las mismas y en su desarrollo y puesta en practica.

Dentro de esta referencia metodologica, se ha de reparar en una precision
en torno al recurso que se va a efectuar al método comparativo'”. La dindmica de
la obra no responde a las premisas de dicho método, sin que ello signifique que
renunciemos a incorporar ejemplos provenientes de otros ordenamientos. Ese
recurso sera siempre obiter dicta e instrumentalmente encaminado, como una
técnica mas, a precisar el contenido y las implicaciones de la asimetria.

Tras todas estas puntualizaciones, sélo resta avanzar los trazos mas

esenciales que conformaran el contenido de esta obra.

v) El iter de la investigacion y estructura del estudio

El trabajo, Configuracion asimétrica del sistema de Comunidades

. 20 . ., . .
Auténomas”’, al margen de la presente introduccidn cuya finalidad es la de situar,

' VERGOTTINI, G., “Balance y perspectivas del Derecho Constitucional comparado”, en

R.E.D.C., n.° 19, enero-abril, 1987, pp. 165-221.
2 La explicacion del porqué de este titulo se bifurca en sus dos grandes dimensiones: la primera,
relativa a la locucion “configuracion asimétrica”, se refiere a la propia caracterizacion de la
asimetria, no como un principio rector, sino como el resultado de la aplicacion de otros
principios que se dan cita en el disefio constitucional y estatutario de la organizacion territorial
espafiola, a la que simultdneamente refuerza y protege. En cuanto a la expresion “sistema de
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anticipar y predisponer al lector sobre el contenido de la obra, se estructura en dos
grandes titulos:

El Titulo Primero, La Asimetria, ubicado como ya se indic6é dentro del
“Derecho Constitucional General”, esta dedicado a la construccion de una teoria
general de la categoria de asimetria. A lo largo de los tres capitulos que lo
integran se persigue efectuar un andlisis in abstracto del concepto de asimetria
desde la disciplina del Derecho Constitucional y respetando las pautas
metodoldgicas a las que se ha hecho referencia en el anterior apartado. Esa
pretension resulta absolutamente compatible con referencias a situaciones
particulares de organizaciones territoriales concretas y con sus respectivos andlisis
doctrinales, gracias a los cuales se ha podido gestar la categoria de asimetria.

El capitulo de apertura, como identificaremos al primero de los capitulos
que inicia este primer Titulo, E/ marco de la asimetria: categorias cldsicas de
estructuracion territorial del Estado, resulta fundamental, a nuestro juicio, puesto
que en él se plantea el ambito en el que se procederd a proyectar la asimetria,

concepto patrimonio de otras ciencias ajenas al Derecho, especialmente de las

Comunidades Autonomas”, ésta podra presentarse como una concesion mas o menos gratuita a
los estudios sistémicos que se han elaborado en Ciencia Politica (EASTON, ALMOND y
POWELL). Sin renegar de una cierta influencia de esas corrientes, lo cierto es que el Derecho
Constitucional ha aplicado la categoria de “sistema” a muchos de sus trabajos. El pionero en
esta tarea es LAVROFF, quien en 1975 publicaria un analisis de la V Republica francesa a partir
de dicha concepcion (LAVROFF, D., Le systéme Politique Frangais, Paris, Dalloz, 1975, p. 10).
Posteriormente, expresiones como “sistemas electorales” o “sistemas de partidos politicos” se
integraran en el bagaje conceptual y terminoldgico del Derecho Constitucional de la mano de
Dieter NOHLEN, RAE, SARTORI 0 ROKKAN.

Su aplicacion al encabezamiento de esta investigacion responde a los siguientes argumentos:

a) En primer lugar, el vocablo “sistema” subraya con meridiana claridad la dimension
cambiante y dinamica de la forma territorial del Estado espafiol. Cfr. AJA, E. (et. al), El sistema
Jjuridico de las Comunidades Auténomas, Madrid, Tecnos, 1985.

b) En segundo lugar, la innominacion con que el constituyente saldo el contenido del titulo
VIII CE, abre la posibilidad a la calificacion del Capitulo III de dicho Titulo a partir de un
abanico de apelativos, siempre y cuando éstos respeten la realidad de su creacidn, existencia y
posterior devenir.

¢) En tercer lugar, la adopcion del vocablo “sistema” para identificar la forma territorial de
Espafia no significa que asumamos las anteriores tradiciones a este respecto que vinculaban
esta practica con un “enfervorizado antijuridicismo”. Cfr. LUCAS VERDU, P., Curso de Derecho
Politico, vol 1V, Madrid, Tecnos, 1984, p. 671. Muy al contrario, el epicentro de nuestro
estudio constitucional de la “configuracion asimétrica del sistema de Comunidades
Autonomas” serd la Constitucion, los Estatutos de Autonomia y todo ese difuso cuerpo
normativo que se identifica como “bloque de constitucionalidad”.

d) Finalmente, acorde a las exigencias que impone el guion de la asimetria de conectar el
plano normativo con el institucional, el juridico con el politico, el vocablo “sistema” es el que
ofrece un marco mas idéneo para escrutar pasadas, presentes y futuras asimetrias.
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ciencias experimentales. Tras una somera referencia al Estado y a sus elementos,
esencialmente al territorio, centraremos nuestro punto de mira en las “Formas de
Estado en sentido estricto”, para proceder de inmediato al andlisis de las cuatro
categorias clasicas de estructuracion territorial del Estado, como son el Estado
unitario, el Estado regional, el Estado federal y la Confederacién de Estados. La
estructura de andlisis de cada una de estas formaciones estatales serd similar, por
cuanto consideramos que ello facilita el ejercicio comparativo entre todas ellas,
particularmente cuando en cada una de estas exposiciones introduciremos como
elemento ex novo y denominador comun a todas ellas, su adjetivacion como
asimétricas. Al igual que sucedera con la materia que se aborde en otros capitulos,
especialmente el capitulo sexto, muchos de los problemas que tradicionalmente
han acompafiado al contenido de cada uno de los apartados dedicados a las
diferentes formas territoriales de Estado, seran abordados exponiendo basicamente
nuestras conclusiones, sin entrar en un andlisis mas detenido de los pormenores
que implican, y sobre los cuales ofreceremos una relacion bibliografia pertinente
para contrastar tales resultados.

A continuacion, el capitulo segundo, TARLTON y el federalismo asimétrico,
abordard disciplinadamente el primer referente substantivo del uso de la asimetria,
como concepto util para discutir sobre la organizacion territorial de los Estados.
Para ello, tras ubicar genéricamente la obra de este autor en la concepcion
anglosajona del Derecho Constitucional, procederemos a indagar en quien, hasta
no hace mucho, era un auténtico desconocido en todos los tratados sobre formas
territoriales de Estado. La redaccion de este capitulo ha sido particularmente grata,
en cuanto que para ello se ha contado con el asesoramiento del propio autor,
incorporando al pionero de sus articulos, otros escritos de este politdlogo
norteamericano, con los que se ha pretendido completar la aportacion a la
asimetria, en cuanto estimulo y punto de origen, de Charles Dudley TARLTON. El
final de ese capitulo supone una ruptura en la linea temporal que podria haberse
trazado desde esa primera incursion de la asimetria en la explicacion de las
vicisitudes de las formas de Estado, y que se data en el afio 1965, al remontarnos a
otros precedentes mas remotos temporal y espacialmente, en los que también se

daba cabida, aunque de forma embrionaria, a la integracion de la diversidad en el
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momento de ordenar la organizacion politica del momento. Desde Roma y sus
foedera iniqua, hasta el federalismo hegemonial de inspiracion prusiana, se
predispondra al lector a forzar su capacidad de conexion, al margen del orden
cronologico tradicionalmente reinante en la indagacion histoérica.

La esencia del capitulo tercero se condensa en la dificil tentativa de
facilitar al lector un concepto y una definicion de la asimetria. Ante este reto, se
ha de recuperar el significado impreso por HELLER a las definiciones, en cuanto
“métodos auxiliares mnemotécnicos, necesarios en un método discursivo propio
de un pensamiento analitico, que se utilizan para conectar elementos parciales con
la totalidad de la realidad que es objeto de investigacion™'. Este aspecto capital
del que constituira el altimo capitulo del primer Titulo de la obra se completara,
entre otros aspectos, con una clasificacion de la tipologia de asimetrias mas
relevantes que se pueden hallar en las diferentes formaciones estatales. En este
sentido, nuestra creencia en el valor de las clasificaciones, a las que recurriremos
en multiples ocasiones, fruto de un afdn de raiz pedagdgico y que persigue
facilitar la comprension de la materia explicada, sera permanente. A través de las
clasificaciones ordenaremos los datos de que se dispone, proporcionaremos una
referencia contextual minima que permita establecer con relativa claridad las
caracteristicas generales de la categoria de asimetria en sus diferentes
manifestaciones, a la vez que suministraremos unas pautas ordenadoras que
ayudaran a orientar la investigacion. Sin embargo, somos conscientes de su tosco
caracter aproximativo. Las clasificaciones ordenan, pero no consiguen agotar la
realidad, puesto que su funcidn se reduce a ofrecer unos tipos ideales que muchas
veces no son sino simples conjuntos verosimiles, que sirven esencialmente para
agilizar el discurso.

Sentada la propedéutica que antecede, el Titulo Segundo, Asimetria y
organizacion territorial del Estado Espariol, se concentra en el sistema espafiol de
Comunidades Autonomas como marco exclusivo en el que proyectar la categoria
de asimetria.

Para ello, el capitulo cuarto, primero de este Segundo Titulo, Delimitacion

de la configuracion asimétrica del sistema de Comunidades Auténomas en la

*! NIEMEYER, G., “Prologo” a HELLER, H., Teoria del Estado, México, F.C.E., 1983, p. 15.
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Constitucion Espariola, fija, con caracter previo a cualquier otra disertacion
adicional, el contexto en el que se procederd a ejercer tal andlisis asimétrico. En
ese camino se reparara en las Constituciones precedentes a la vigente de 1978, en
las que cabe divisar algun reducto de recepcion de diferencialidad, procediéndose
a plasmar su tratamiento. Mas cercana al presente modelo constitucional es la
remision a las preautonomias y a otros elementos no estrictamente juridicos, pero
si decisivos a la hora de redactar la Constitucion y los Estatutos de Autonomia en
los que encontrarian acogida. Con todo, el aspecto neuralgico de este capitulo se
vincula a la doble delimitacion, positiva y negativa, de la que es objeto la
asimetria a partir del texto de la Constitucion de 27 de diciembre de 1978.
Positivamente, se sefialaran aquellos preceptos constitucionales que, de forma
genérica o especifica, abren una posibilidad a la incursion de la asimetria como
factor explicativo de la trayectoria del sistema de Comunidades Autonomas.
Negativamente, se atendera a un triptico de principios constitucionales (la unidad,
la solidaridad y la igualdad), que actuaran como muro infranqueable para la
prolongacion en una direccidn asimétrica o de fortalecimiento de la
diferencialidad, de la evolucion juridica y politica del tratamiento de las
Comunidades Auténomas.

El capitulo quinto, ambicioso en su titulo, La forma territorial del Estado
espariol, pretende resolver, en la medida de nuestras posibilidades, la gran aporia
de si la forma territorial de nuestro Estado se incardina dentro de los tradicionales
patrones unitario, regional, federal e incluso, como pretenden algunos, confederal.
Para su solucion, se ha estimado imprescindible dedicar una buena parte del
mismo a lo que parece ser la clave de la discordia, “el hecho diferencial”. Este
factor, a nuestro juicio, dificultara una pacifica inclusion del sistema espafiol de
Comunidades Autonomas en cualquiera de las formas territoriales citadas. El
punto final a este capitulo se dedica a conectar ese enigmatico concepto de “hecho
diferencial”, con la categoria de asimetria, desfaciendo el entuerto de tratar a
ambos como expresiones sindonimas.

Enlazando con ese ultimo epigrafe del capitulo quinto, el sexto capitulo,
Asimetrias en el Estado Autonomico, afronta el meollo de la cuestién abordada, al

proceder a identificar las asimetrias que nosotros consideramos existen en la
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configuracion del sistema de Comunidades Auténomas: la foralidad, algunos
aspectos del sistema de financiacién autonémica, la cooficialidad lingiiistica, la
insularidad o la extrapeninsularidad. En el andlisis de cada uno de ellos
combinaremos un tratamiento descriptivo con una aproximacion analitica en la
que se perfilaran las prolongaciones diferenciales de los factores que originan
tales asimetrias. El final de este largo capitulo, se dedicara a reparar en otras
asimetrias que se suelen insertar en las relaciones asimétricas que circulan
doctrinal y politicamente, y respecto a las cuales manifestaremos, ora nuestras
reticencias, ora nuestra expectacion ante su real conversion material en efectivas
asimetrias.

Para cerrar la investigacion, se ha pretendido dar respuesta a la situacion
real que condiciona el devenir territorial de nuestro Estado y que no se encuentra
solo en la Constitucién y en los Estatutos de Autonomia que la desarrollan.
Derecho Europeo, Derecho Constitucional Espaiiol y Asimetria es el colofon a un
ambicioso tratamiento omnicomprensivo, sobre los cimientos horizontales que se
indicaban, de la asimetria. Nuestra primera preocupacion se vinculara a la efectiva
repercusion de la asimetria en la dindmica juridica y politica de nuestro Estado.
Defenderemos como nuestro sistema legal y politico es compatible con un
desarrollo asimétrico de la organizacion autondémica, mientras que, contrario
sensu, repudiara muchas aspiraciones que, a modo de polizones en el barco
asimétrico, son absolutamente incompatibles con el vigente ordenamiento
constitucional. Esas pretensiones seran identificadas como desarrollos
disimétricos del sistema de Comunidades Autéonomas. La unidad, que no la
uniformidad, bajara el telén del andlisis de la asimetria. Esa unidad, tal y como
evolucionan los acontecimientos hay que analizarla desde tres prismas
diferenciados, desde el Estatal, desde el Europeo y desde otro mas difuso, pero
cada vez mas omnipresente, como es el de un orden global.

Finalmente, se apuntaran una serie de conclusiones, imprescindibles si se
atiende a las dudas, implicaciones y problematica que salpica en todo momento a
la asimetria. Su exposicidon persigue, a través de las Siete proposiciones y una
reflexion final en las que se materializa, recapitular sobre las directrices y claves

argumentales desarrolladas en cada uno de los capitulos, instando desde su
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redaccion a ampliar la dptica tradicional, de unos y otros, con la que esta sensible
cuestion de la integracion territorial suele postularse.

La bibliografia recupera, alfabéticamente ordenada por autores, los
trabajos mas relevantes que constituyeron las imprescindibles herramientas de
trabajo de esta investigacion. En su presentacion se ha optado por desglosar los
articulos de opinion extraidos de diferentes rotativos, no por la diferente calidad
que ellos incorporan, sino por facilitar al lector su localizacion y comprobacion,
mas sencilla al sefialarse por separado. La lectura de estos rotativos ha supuesto
no solo un aporte de actualidad a lo discutido, sino toda una auténtica fuente de
ensefianzas en la que, en multiples ocasiones, se ha logrado salvar los déficits
bibliograficos con los que nos hemos topado.

Como se percibe por los comentarios vertidos en esta introduccion, nuestro
trabajo mas alla de sus estrictos limites cientifico-juridicos, quiere contribuir con
toda humildad, a fomentar la integracion de las diferentes partes de Espafia y a
suscitar un nuevo marco de analisis que pueda hacer mas viable el logro de
soluciones, parciales o totales, temporales o definitivas, pero que de cualquier
modo y en cualquier grado contribuyan a que fructifique una auténtica cohesion
social, aun cuando ésta sea en el marco de una configuracion asimétrica del

sistema de Comunidades Autoénomas.
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[.1. CONTEXTO JURIDICO DE GESTACION DE LA ASIMETRIA

Este capitulo de apertura, utilizando la expresién con que LUCAS VERDU designa
al primer articulo de nuestra Constitucion', pretende establecer los cimientos de lo que
aspira a ser un solido “edificio asimétrico”. Si en cualquier estudio, y en particular en la
Ciencia juridica, es acertado iniciar la investigacion desde un marco conceptual
depurado, la conveniencia u oportunidad se tornan en necesidad en el trabajo aqui
proyectado. Su razén de ser estriba en el prurito de quien busca innovar sin quebrar con
el sustrato doctrinal precedente y sin partir de cero, consciente del peligro que ello
irrogaria a un concepto de nuevo cuflo, como el de asimetria, de contenido incierto y
ajeno a los tradicionales esfuerzos taxonomicos de los constitucionalistas. He aqui, por
tanto, donde radica la importancia de incluir ab initio un capitulo en el que se
condensen, de forma sintética, los presupuestos de partida necesarios para afrontar la
ardua tarea de introducir un nuevo concepto en el Derecho Constitucional y de
normalizar su uso.

Empero, y pese a reconocer esa importancia, su realizacion no puede limitarse a
reproducir, parca y llanamente, categorias que por mor de polémicas reclamen una
mayor atencion doctrinal. Asi, los conceptos de forma de Estado, forma de gobierno o
los tan traidos y llevados Estado regional y Estado federal. Sin poder obviar ciertas
cuestiones, en su estudio proyectaremos nuestras peculiares inquietudes, mirando
siempre al horizonte de la asimetria.

De esta forma, la vis atractiva del mismo esta en su caracter lineal, ajeno a metas
imposibles, tratando de situar la asimetria en unas coordenadas paulatina y
minuciosamente fijadas: el Estado, las formas de Estado, las formas territoriales de
Estado y dentro de ellas en los dos modelos contemporaneos de descentralizacion por
excelencia, el regional y el federal, sin descuidar el potencial confederal latente en
alguna de las practicas asimétricas. De forma paralela, no hemos querido renunciar a,
modestamente, tratar de colmar algunas lagunas en la materia, acercando a estas paginas
autores no muy habituales, como KLUBER, KING o BURGESS, y paises no muy citados,

como la India, Australia o Nigeria. En este sentido, el capitulo se construye de manera

' Lucas VERDU, P., Curso de Derecho Politico, vol. IV, Madrid, Tecnos, 1984, p. 349.
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mas ambiciosa que una simple toma de contacto con la materia, identificando las bases
y los referentes ineludibles de cualquier explicacion que incida sobre aspectos

asimétricos.

[.2. FORMAS DE ESTADO Y ESTRUCTURA TERRITORIAL DEL PODER

[.2.1. El territorio como elemento del Estado

1.2.1.1.- El Estado®

El Estado ha demostrado ser, con el paso de los siglos, uno de los enigmas que
justifican que con planteamientos novedosos se revisen viejas ideas. Y es que, conocer
la naturaleza y la esencia del Estado preocupaba ya a los reflexivos pensadores de la
antigiiedad con la misma intensidad que nos preocupa actualmente. Todo ello porque
sin un concepto de Estado, las disquisiciones sobre su forma y configuracion, incluida la

asimétrica, estan condenadas indefectiblemente al fracaso.

El estudio monografico del Estado con una profundidad meridiana, supera obviamente las
pretensiones de esta investigacion. Sin embargo ello no es 6bice para que nos detengamos en una
somera caracterizacion del mismo, como primer estadio de un analisis ulterior que se desenvuelve
dentro del marco estatal. Cuando hablemos de asimetria, nicleo del presente estudio, nos referiremos
a la producida, no entre cuerpos geométricos abstractos, sino la que se generard eventualmente entre
realidades territoriales que cobran sentido dentro del Estado. Previamente, abordaremos un intento de
clarificar el concepto de las formas de Estado, como marco coyuntural para el estudio de las
configuraciones asimétricas. En esta linea, resultaria una tarea infructuosa describir las formas de
Estado, sin haber apuntado, al menos inicialmente, a qué nos referimos cuando hablamos de Estado,
para concretar a posteriori cuales son sus formas. Todo ello acorde con una metodologia deductiva, en
la que se trataran de concatenar conceptos, impregnados de una fuerte dosis de abstraccion,
paralelamente al estudio de los fenomenos reales que se han gestado a su sombra. No obstante, para
un estudio mas pormenorizado del Estado se propone la siguiente seleccion bibliografica, que sin
abarcar la totalidad de los estudios en la materia, aporta los pilares esenciales para una aproximacion
basica a la realidad Estatal. Véase en este sentido: BATTAGLIA, F., Estudios de Teoria del Estado,
Bolonia, Publicaciones del Real Colegio de Espafia en Bolonia, 1966. BURDEAU, G., El Estado,
Madrid, Seminarios y Ediciones, S.A., 1975. CARRE DE MALBERG, R., Contribution a la théorie
générale de I'Etat, Paris, Librairie de la Societé du Recueil Sirey, 1920. HELLER, H., Teoria del
Estado, Meéxico, F.C.E., 1983. JELLINEK, G., La dottrina generale del diritto dello Stato, Milano,
Giuffré Editore, 1949. KELSEN, H., Teoria General del Estado, 152 edic., México, Editora Nacional,
1979. KRIELE, M., Introduccion a la Teoria del Estado, Buenos Aires, Ediciones Depalma, 1980.
KUHN, H., El Estado, Madrid, Rialp, 1979. ROMANO, S., Principii di Diritto Costituzionale generale,
2.2 edic., Milano, Giuffré¢ Editore, 1947. VECCHIO, G. DEL, Teoria del Estado, Barcelona, Bosch,
1956.
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Ese improbo interés en el Estado ha visto sus frutos, pero solo parcialmente.
Cuando KELSEN® se preguntaba si el Estado es una entidad real o una entidad juridica,
resumia de forma magistral la principal preocupacion latente en el estudio del Estado. Y
es que la definicion del Estado resulta muy dificil dada la multiplicidad de objetos que
el término habitualmente designa. Asi, para que la presente tentativa alcance un nivel
aceptable, se plantea la necesidad de acotar a priori los aspectos particulares a analizar.
En este sentido, la exposicién se iniciarda dando unas pinceladas sobre el vocablo
Estado, tras lo que se intentard perfilar el concepto de Estado, haciendo hincapié en
subrayar lo verdaderamente esencial para la existencia del mismo, concluyendo este
somero analisis con la identificacion de los principales atributos estatales.

El seguimiento de la palabra “Estado” radica, mas alla del mero interés
lingiifstico, en que permite un enfoque unitario del méas amplio fendmeno estatal®, en la
medida en que a través de los diversos significados que el término ha recibido, podemos
descubrir las bases mas solidas del concepto de Estado. El vocablo Estado se utiliza,
comunmente, conectandolo a lo que se describe como agregados estatales, tanto del
pasado como del presente. El término Estado es hoy una de las expresiones mas
difundidas en el vocabulario de las ciencias juridicas y politicas, comun a las lenguas
europeas (State, Etat, Staat, Stato). En estas lenguas la incorporacion del término
conlleva, lo que es mas importante, la adopcion del concepto de Estado, tal y como se
acufié en la Italia renacentista’.

Su étimo latino status, ya fue recogido por ULPIANO® en el primer fragmento del

Digesto donde se nos dice: “Publicum ius est quod ad statum rei Romanae spectat”. El

> KELSEN, H., Teoria General del Derecho y del Estado, 2.* edic., México, UNAM, 1983, p. 215.

Cfr. GONZALEZ CASANOVA, J. A., Teoria del Estado y Derecho Constitucional, Barcelona, Edit.
Vicens-Vives, 1981, p. 68.

Este dato lleva a que ORLANDO califique como una auténtica gloria italiana “l"aver trovato per la
prima volta un nome -Stato- come astrattamente indicativo di un’astrazione, di un‘idea”. ORLANDO,
V. E., “Il nome di Stato”, en Diritto Pubblico Generale. Scritti varii (1881-1940). Milano, Dott.
Antonio Giuffré Editore, 1954, p. 185. De esta expansion lingiiistica del vocablo Estado hemos de
exceptuar las lenguas eslavas, dejando a salvo la checa y la eslovena que si incluyen el término Stav.
Para el resto, las traducciones de la palabra Estado se asimilan a expresiones que significan sefior o
soberano, esto es, incorporan el concepto estatal, mas anclado en uno de sus estadios evolutivos, el del
Estado absoluto.

D, 1,1,1 § 2. ULP. I Inst. ULPIANO, parte de considerar el Derecho bajo dos aspectos: “Huius studii

duae sunt positiones, publicum et privatum. Publicum ius est quod ad statum rei Romanae spectat,
privatum quod ad singulorum utilitatem: sunt enim quaedam publice utilia, quaedam privatim.
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principal objeto de ULPIANO era establecer la diferencia entre Derecho publico y
Derecho privado, pero colateralmente al centrarse en la disertacion sobre la singularidad
del Derecho publico, procede a caracterizarlo como el referente a la estructura, la
actividad, organizacion y funcionamiento del status rei Romanae. Esta expresion
permanece en el uso, durante la Edad Media, en el sentido de “condici(')n”7,
vinculdndose a un sustantivo que lo especificaba y que determinaba su contenido
sustancial (status regni, rei publicae). Algo que después, acompafiado de un adjetivo,
pasaria a designar un grupo de personas que estaban en una misma situacion juridica
(états généraux).

Con la aparicion del italiano vulgar, el “Stato™ subsiste pero con una importante
modificacién de significado, procediendo a designar el ordenamiento politico de una
comunidad, acepcion que se inmortalizara en la obra de MAQUIAVELO®: “Tutti gli stati,
tutti e dominii che hanno avuto e hanno imperio sopra li nomini, sono stati e sono
republiche o principati”.

De esta forma, la primera observacion que se nos advierte como necesaria es que
podemos entender el Estado en un doble sentido. Por un lado, Estado seria sinébnimo de
cualquier forma de poder politico que se haya dado desde el origen de los tiempos,
aproximandose a la expresion govermment, en la acepcion mas genérica del lenguaje
politico anglosajon. Paralelamente a esta caracterizacion del Estado, pero sin incurrir en

confusién alguna, se cierne la conceptualizacion del Estado por la que nos referimos a

publicum ius in sacris, in sacerdotibus, in magistratibus consistit. Privatum ius tripertitum est:
collectum etenim est ex naturalibus praeceptis aut gentium aut civilibus”. Esta concepcion de
Derecho publico, que generaliza su uso a finales de la Republica, es de naturaleza objetiva, superadora
de una primera acepcion que ligaba dicha rama del Derecho a las fuentes de las que habia emanado,
organos estatales -esencialmente las normas que derivaban de las XII tablas, y de otras leges publicae,
como la lex Falcidia y la lex Papiria-. Sin embargo es necesario destacar como estas dos
manifestaciones del Derecho, en ningin momento se contraponen, mas al contrario, se trata de
concepciones complementarias que se preocupan de la existencia tanto de la comunidad, como del
individuo. Con relacion a la veracidad del texto reproducido, la doctrina estd dividida en dos
corrientes lideradas, respectivamente, por PERNICE y por STEINWEINTER y PEROZZI. Mientras la
primera niega la autenticidad de la esencia del texto, considerando que se trata de una glosa
postclasica, llegando incluso a afirmar que la distincion entre Derecho publico y Derecho privado es
totalmente ajena a ULPIANO y a los demas juristas clasicos, la segunda considera que no existen
suficientes argumentos para dudar sobre el mismo, dejando a salvo contadas expresiones entre las que
no se incluye ad statum rei Romanae. En este sentido véase, IGLESIAS, J., Derecho romano.
Instituciones de Derecho privado, Barcelona, Ariel, 1982, pp. 103-106.

7 Cfre FROSINI, V., “La forma dello Stato” en R.I.F.D., t. 33, 1956, p. 758.

8 MAQUIAVELO, N., E/ Principe. 19.7 edic., Madrid, Edit. Espasa-Calpe, 1988, p. 12.
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una forma especifica de dominacion politica, en concreto aquella en la que un
ordenamiento juridico tiene vigencia en un espacio delimitado, dentro del cual reside
una poblacion también determinada, sometida a dicho ordenamiento juridico y que
establece sus relaciones de acuerdo con sus normas. Serd en esta ultima acepcion en la
que proyectaremos nuestra investigacion’.

La primera tarea que hemos de encarar consiste en identificar el objeto al que
aludiremos con el término Estado: a un ideal o a un supuesto empirico de Estado. Es lo
que la doctrina ha descrito como la dialéctica idea versus nocion de Estado'®. En el
marco de la presente obra, lo que pretendemos es la articulacion de una categoria
genérica, adidfora’’, en la que tengan cabida los modernos Estados en los que
habitamos. Para ello renunciaremos a considerar aquellos rasgos que la casuistica nos
presenta como accidentales, limitandonos a retener los datos esenciales para que un
Estado cobre vida y se configure como tal. El Estado resultante, serd un concepto, no un
ideal de estado, pero, a su vez, no se limitara a traducir un supuesto concreto del mismo.
Se trata de una realidad, pero s6lo una realidad inteligible, no una realidad sensible.

Tampoco en nuestra definicion, incluiremos los fines que ha de cumplir el
Estado. Esa vision deontologica que ha primado en algunos autores, entre otros, Andre

HAURIOU'%, 0 en la doctrina espafiola, SANCHEZ AGESTA" 0 Lucas VERDU'™, ha de

Uno de los mas clasicos estudios sobre el Estado, el realizado por BALLADORE PALLIERI, separa de
una forma tajante la aparicion del “Estado moderno” en occidente respecto a otras formas de
organizacion que podriamos denominar pre-estatales, hasta el punto de fijar el afio de 1648, afio de la
paz de Westfalia, como la fecha exacta y “uffficiale” en la que el mundo occidental se presenta
organizado en Estados. Cfr. BALLADORE PALLIERI, G., Dottrina dello Stato, Padova, CEDAM, 1964,

p. 5.

BLUNTSCHLI fue, dentro de la moderna Teoria del Estado, uno de los primeros en percatarse de la
importancia de discernir entre una nocién general del Estado, determinada en funcion de la naturaleza
y los caracteres esenciales de los Estados reales, y la idea del Estado, que apuntaria hacia un modelo
de Estado, perfecto, ideal, no realizado todavia, pero que se pretende realizar. BLUNTSCHLL, J. G.,
Derecho publico universal. Teoria general del Estado, Madrid, F. Gongora y Compaiiia Editores,
1880, p. 13. Entre nosotros, RUIZ DEL CASTILLO, reproducird, en términos muy parecidos, la distincién
entre lo que €l designa como concepto e idea de Estado. Vid. Ruiz DEL CASTILLO, C., Derecho
Politico, 1.* edic., Madrid, Editorial Reus, 1934, p. 18.

Tal y como PASSERIN D’ENTREVES caracteriza tal descripcion en la que el contenido valorativo se
halla ausente y se dirige fundamentalmente a individualizar sus elementos estructurales. Vid.
PASSERIN D’ENTREVES, A., La nocién del Estado, Madrid, Centro de Estudios Universitarios, 1970, p.
42,

Destacando que se trata de una consideracion del Estado desde el punto de vista sociologico, lo

define como “una agregacion humana, fijada en un territorio determinado y en la que existe un orden
social, politico y juridico, orientado hacia el bien comun, establecido y mantenido por una autoridad
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considerarse como una addenda a la esencia verdadera del Estado, y por lo tanto
mutable y voluble.

(Cual es, por tanto, dicha naturaleza basica del Estado? En la calificacion de la
realidad estatal, la doctrina se ha encontrado con la necesidad de hallar un término en el
que se pudiera concentrar la mayor parte del significado que atribuimos al Estado'”.
Esta tarea se ha afrontado a partir de la delimitacidon respecto a conceptos afines como
los de sociedad o Derecho. En este sentido, las opiniones que se han expresado abarcan
todas las opciones posibles: desde que la sociedad es el género del que el Estado es una
de las muchas especies en que se concreta'®, hasta la fusion del Derecho con el Estado,
pasando ambos a ser considerados como una misma entidad'”.

Lo que esta claro es que el Estado necesita del Derecho y de la sociedad para
existir. Sin embargo ambas, Derecho y sociedad, preceden cronologicamente al Estado.
Mas, si diacronicamente son autonomos, sincronicamente son simultaneos 'y
complementarios, pero diferenciables, al menos dogmaticamente. La ecuacion, sociedad
mas Derecho igual a Estado, asi expresada, o con los matices contractuales con que
SANTAMARIA DE PAREDES define al Estado'®, es aceptable siempre que no alteremos el

orden de sus términos. Ello supone que, consecuentemente, cuestionemos el famoso

dotada de poderes de coercion”, en HAURIOU, A., GICQUEL, J. Y GELARD, P., Derecho Constitucional
e Instituciones politicas, 2. edic., Barcelona, Ariel, 1980, p. 118.

Para quien el Estado es “la organizacion de un grupo social, sedentario, mediante un orden juridico
servido por un cuerpo de funcionarios y definido y garantizado por un poder juridico, auténomo y
centralizado que tiende a realizar el bien comun” en, SANCHEZ AGESTA, L., Derecho Politico,
Granada, Universidad de Granada, 1959, pp. 86-87.

Al definir el Estado como “una sociedad territorial juridicamente organizada con poder soberano que
persigue el bienestar general” en, LUCAS VERDU, P. y LUCAS MURILLO DE LA CUEVA, P., Manual de
Derecho politico, vol. 1., 3.2 edic., Madrid, Tecnos, 1994, p. 33.

Como afirma PEREZ ROYO, “con esto queremos decir que el Estado es, ante todo, una realidad
objetiva y no un producto de la definicion o definiciones que puedan darse de éI” en, PEREZ ROYO, J.,
Introduccion a la Teoria del Estado, Barcelona, Editorial Blume, 1980, p. 16.

VECCHIO, G., Teoria del Estado, op. cit., p. 89.

KELSEN, H., Compendio de teoria general del Estado, 3.* edic, Barcelona, Editorial Blume, 1979.
“He desarrollado las tesis de que Estado y Derecho coinciden, en tanto que el Estado como orden es
idéntico a la ordenacion juridica -ya total, ya parcial- y de que el Estado como sujeto juridico o

persona, no es mds que la personificacion del orden juridico -ya total, ya parcial-” (p. 137).

Segtin este autor, el Estado es una “sociedad organizada para declarar el Derecho de un modo
supremo e inapelable, cumplirle en relacion con todos los fines de la vida y hacerle cumplir por la
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sofisma ubi societas ibi ius, y a la inversa, ubi ius ibi societas, al no aceptar la
equiparacion de ninguno de sus términos, unilateralmente considerados.

Empero, se nos antoja insuficiente tal caracterizacion, en virtud de la cual el
Estado seria el fruto de la unidn entre una sociedad y un sistema normativo, que por mor
de su sesgo descriptivo pierde en singularidad y especificidad a la hora de definir el
Estado. Consecuentemente deviene imprescindible profundizar en la indagacion.

La busqueda de una expresion en la que cargar toda la significacion que
comporta el Estado, presenta un amplio abanico de posibilidades: ente, forma, persona,
corporacion, agrupacion, al margen de las ya aludidas, sociedad o Derecho. Respecto a
todas ellas se podrian aducir algunas puntualizaciones.

“Ente” es aquella expresion, con funciones de comodin, a la que acudimos
cuando no sabemos con exactitud a qué nos estamos refiriendo. Desde este punto de
vista, calificar al Estado como un “ente” seria una opcion mas que razonable, pues
como bien decia Santi ROMANO, el concepto de Estado “¢ uno dei piu controversi della
odierna publicistica”, por lo que ante la falta de acuerdo, el consenso sélo puede
lograrse de la mano de expresiones que, como la mencionada, incorporan una dosis de
ambigiiedad bajo la que tienen cabida todas las opciones. La expresion “forma”,
preferimos utilizarla cuando nuestro andlisis haya descendido, al menos, un peldafio
para tratar de averiguar la conformacién concreta que adopta el Estado en virtud de
diferentes criterios de estructuracion. Asi hablaremos -vid infra- de formas de Estado en
sentido estricto y formas de Estado en sentido lato. La asignacion de personalidad al
Estado, supone, una matizacion de su naturaleza, que, a nuestro juicio, iria mas alla de
su simple definicion, para situarse en el capitulo de sus atributos, que sera donde,
brevemente, comentaremos este incidente de la naturaleza estatal.

Nos resta, por tanto, las expresiones de corporaciéon y agrupaciéon, como
definitorias de la naturaleza estatal. En ellas se advierte como denominador comun, los
datos de comunidad y unidad, rasgos esenciales en la realidad estatal. Es, por tanto en

esta direccion, donde ubicaremos la caracterizacion estatal.

coaccién cuando no se realice voluntariamente” en, SANTAMARIA DE PAREDES, V., Curso de Derecho
politico, 5.% edic. Madrid, Establecimiento tipografico de Ricardo Fé, 1893, p. 92.

' ROMANO, S., Principii di Diritto Costituzionale generale, op. cit., p. 45.
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Asi, si lo que perseguimos es subrayar el cardcter unitario e integrador que
comporta el Estado, todo ello estructurado no anarquicamente, sino en torno a un orden,
fruto tanto de la normatividad como de la normalidad, podriamos describirlo como una
organizacion. Dicha organizacion se distingue por incorporar unos rasgos especificos
que obtendremos de su conexidn con los elementos que indefectiblemente han de estar
presentes para la constitucion de un Estado: el territorio, el pueblo y el poder.

De esta guisa, caracterizaremos al Estado como la organizacion resultante del
establecimiento de un pueblo sobre un territorio determinado que se estructura en
torno a un sistema de normas supremo y originario. En esa peculiar organizacion sera
en la que intentaremos descubrir y analizar la asimetria, concretamente, la potencial
configuracion asimétrica de un Estado, el Estado espafiol organizado territorialmente en
Comunidades Auténomas.

El complemento de esta definicion estatal se encuentra en la descripcion de los

. 20 : . . .z , 21 .
atributos™ que singularizan la organizacion estatal: la soberania”, o su sustituto

20 La utilizacion de conceptos juridicos abstractos en la caracterizacion del Estado conlleva, como

peligrosa consecuencia, la posibilidad de que se genere una confusion entre lo real y lo abstracto. Vid.
BONNARD, R., “La concepcion juridique de I'Etat”, en Re. D. P., t. 39, 1922, pp. 10 y 11. Para evitar
tal resultado es necesario fijar como prioritarias un niimero limite de categorias l6gicas. En esta linea
argumental, hablar de soberania y personalidad juridica, es por tanto, mds que una licencia
lingiiistica, un minimo imprescindible en la explicacion de la naturaleza sui géneris del Estado.
2l Respecto a la soberania, su caracterizacion se halla jalonada por dos momentos claves. En primer
lugar, el periodo de transicion del medievo al renacimiento, momento en el que se cierra una etapa
marcada por el enfrentamiento entre el Estado, simbolizado en la figura del monarca, y los otros dos
poderes de la época, la Iglesia y los sefiores feudales. La plasmacion doctrinal de este primer estadio
de la evolucion de la soberania se concreta en la obra de BODINO, Los seis libros de la Republica. La
manifestacion esencial de la soberania que en ellos se refleja consiste en lubendae ac tollendae leges
summa potestate (el supremo poder de expedir y derogar las leyes). Vid, BODIN, J.: Los seis libros de
la Republica, Madrid, Tecnos, 1986, p. 98. La segunda etapa clave que identificamos en la historia de
la soberania viene a coincidir con el periodo de entreguerras, en el que todo lo elaborado durante
cuatro siglos en torno a la soberania se cuestiona, iniciandose una profunda crisis en la que hoy
todavia nos encontramos. En ese momento Hermann HELLER escribe, como respuesta a ese mar de
dudas que se cernia sobre el concepto de soberania, uno de los tratados en esta materia mas
importantes de la presente centuria, La soberania. Centrada basicamente en la critica a la filosofia
neo-kantiana en su proyeccion publicistica, bajo el nombre de Teoria general del Estado, y
representada fundamentalmente por GERBER, LABAND y JELLINEK, y en particular, en su ultima
manifestacion que como Teoria pura del Derecho desarrolldé Hans KELSEN, busca reconstruir el
fragmentado concepto de soberania sobre los cimientos bodinianos. En el Proceso de Wimbledon de
1923 los debates de la Corte Suprema de Justicia Internacional parecian apuntar hacia el dogma de la
soberania como una de las causas de la conflagracion mundial. La respuesta de HELLER es la
reafirmacion de la soberania como la esencia del Estado manifestada en la capacidad para positivizar
las normas juridicas de mas alto rango de la comunidad. Para HELLER la soberania es, a fin de cuentas,
“la cualidad de una unidad territorial de decision y accion, en virtud de la cual y en defensa del mismo
orden juridico, se afirma de manera absoluta, en los casos de necesidad, aun en contra del Derecho”.
Cfr. HELLER, H., La soberania, México, UN.A.M., 1965, pp. 289. En ella se anticipa la definicion del
Estado que dard en su obra posterior y mas conocida, Teoria del Estado, como unidad de accion y
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contemporaneo que es ser el kompetenz kompetenz, el titular de la competencia que se
proyecta sobre todas las competencias y la personalidad juridica®, pero, sobre todo, en
la identificacion de los elementos que lo componen, entre los que prestaremos una

especial atencion al territorio, prisma fundamental de nuestra investigacion.
[.2.1.2.- Elementos del Estado, en particular, el territorio

La exposicion de los elementos del Estado se circunscribe al analisis de la
trilogia, territorio, puebloy poder, que se ha consensuado en el marco de la Teoria del
Estado. Estos tres elementos se presentan como el resultado de una sedimentacion
historica, en funcion del rasgo mas sobresaliente con el que se ha identificado la
organizacion politica a la que hoy designamos como Estado. Asi, para los griegos la
moAlo era el territorio en el que la organizacion politica adoptaba forma espacial. Con
los romanos la organizacion politica se designaba con referencia a otro elemento, el
pueblo, proyectandose en la principal caracteristica del Derecho romano, que es su
caracter personalista. Serd también bajo la égida romana, y como consecuencia de su
expansion, cuando se construya el Imperio, figura bajo la cual se reforzaria el tercer
elemento estatal, esto es, el poder.

No obstante, en ninguno de los tres casos anteriores podemos hablar con
propiedad de la existencia del Estado, como forma moderna de organizacion politica.
Para que exista el Estado, tal y como lo hemos definido, es imprescindible la

concurrencia simultanea de los tres elementos, territorio, poblacion y poder. Esta

decision, estructura de efectividad organizada, como organizacion. Dice HELLER, “el Estado es una
forma organizada de vida cuya Constitucion se caracteriza no s6lo por la conducta normada y
juridicamente organizada de sus miembros, sino ademas por la conducta no normada, aunque si
normalizada de los mismos”, en Teoria general del Estado, México, F.C.E, 1983, (1* edic. 1934), p.
269. La singular importancia de la obra de HELLER se multiplica si nos acercamos a la misma desde la
doctrina espafiola, de la que “adoptivamente” formé parte. PEREZ SERRANO, en su oracion flinebre,
publicada en la R.D.Pub., n.° 23, afio II, 15 de noviembre de 1933, describio emotivamente la figura
de HELLER en los siguientes términos: “Critico perspicaz del formalismo juridico y de las tesis de la
escuela austriaca, HELLER, dominaba las actuales corrientes socioldgicas y simpatizaba con
modernas posiciones neodialécticas, de sugestivo contenido, pero en que los conceptos no servian
para revestir ideologias politicas antidemocraticas” (p. 321) -en una clara alusiéon a SCHMITT-. Sobre
la vinculacion de HELLER a Espafia y su recepcion en nuestra doctrina, resulta de gran interés el
epilogo que realizo Antonio LOPEZ PINA a la obra compilatoria de escritos politicos de HELLER. Vid.
LOPEZ PINA, A., “Hermann Heller y Espafia”, en HELLER, H., Escritos politicos, Madrid, Alianza
Editorial, 1985, pp. 337-382.

2 Cfr. ROMANO, S., Principii di Diritto Costituzionale Generale, op. cit., pp. 59-64.

47



Configuracion asimétrica del sistema de Comunidades Autonomas

coexistencia de elementos, no es una mera yuxtaposicion, sino que el Estado serd la
consecuencia de su articulacion mediante normas e instituciones juridicas.

La presentacion del Estado como una entidad ternaria, sintesis de estos tres
elementos es una concepcion consolidada, empero, como en relacion a casi todo lo que
se ha escrito, han surgido voces discrepantes. Por un lado, los que critican la propia
teoria de los elementos del Estado, porque implica fomentar una mutacioén del futuro
desenvolvimiento de los estudios de Teoria del Estado, ya que constrifie desde una
posicion espacialista y estatica toda la evolucion posterior, reduciendo el Estado,
estructurado en base a estos elementos, a una forma corpdrea, algo tangible, como una
estructura psiquico-fisica, cuando lo que verdaderamente se persigue es subrayar el
aspecto dindmico del ente estatal®. En otro sentido, la ruptura no viene desde el terreno
de la critica hacia los elementos del Estado, globalmente considerados, sino hacia esa
clasica concepcion ternaria de los mismos, mediante la introduccion de nuevos

24 .. 2,2
elementos, como el elemento temporal™, la administracion 5, el Derecho y los fines

Véase en este sentido, SMEND, R., Constitucion y Derecho Constitucional, Madrid, Centro de

Estudios Constitucionales, 1985, p. 52.
* Cfr. KELSEN, H., Teoria general del Derecho y del Estado, op. cit., pp. 260-261. A partir de una
concepcion fisioldgica del Estado, fundamentalmente mediante el planteamiento de la problematica
generada en relacion al nacimiento y muerte del Estado, cuyo arbitro determinante serd el Derecho
Internacional, los elementos del Estado, y entre ellos el tiempo, son considerados como problemas
juridicos y resueltos como tales. Asi se establecerd que “un orden juridico nacional empieza a ser
vélido tan pronto como adquiere eficacia en su totalidad, y deja de serlo tan pronto como pierde esa
eficacia”, ibidem, idem.

Con anterioridad, los estudios sobre el Estado ya habian prestado un particular interés a dicho

elemento temporal conectado a la vida y muerte del Estado, aunque con un planteamiento de distinta
indole al que hemos visto en KELSEN. En este sentido BLUNTSCHLI, J. G., Derecho publico universal.
Teoria general del Estado, op. cit, distingue distintos modos de gestarse los Estados: “1.°- Los modos
originarios: la formacion es enteramente nueva: nace directamente de la nacién y del pais, sin
derivarse de ningtin otro Estado. 2.°- Los modos secundarios: la formacién se produce igualmente en
el interior, emana de la nacion, pero relacionandose con la existencia de muchos Estados que se unen
para formar un todo, o de un Estado que se descompone para formar muchos. 3.°- Los modos
derivados: la formacién se produce de fuera, del exterior” (p. 218). La muerte de los Estados, sus
modos de extincion se explican de forma correlativa a los modos de gestacion de los mismos,
pudiéndose reducir en los siguientes: la anarquia, la emigracion, la conquista por otro Estado, la unién
y la division de Estados (pp. 232-243).
2 Cfr. BAENA DEL ALCAZAR, M., Curso de Ciencia de la Administracién, 2.* edic. Madrid, Tecnos,
1988, pp. 24-28. Se considera, dentro del afan de defender la autonomia cientifica de la Ciencia de la
Administracion, que la Administracion Publica o las Administraciones Publicas constituyen una
concrecion del Estado, y por lo tanto uno de sus elementos de composicion, al carecer éste de realidad
tangible en la vida practica.
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inmanentes del propio Estado®® o el orden econdmico, social, politico y juridico a cuya
realizacion se dedica el poder”’.

No podemos dar por concluido este repaso de las criticas hacia la concepcion
ternaria del Estado, sin hacer una somera referencia a uno de los autores que la doctrina
ha presentado como el mas afamado escéptico de la misma: Georg JELLINEK. En el
opusculo Fragmentos de Estado, publicado por primera vez en 1896, JELLINEK postula,
mas que una negacion stricto senmsu, una vision alternativa y complementaria de la
clasica teoria de los tres elementos del Estado. El maestro de Heidelberg, haciendo
honor al positivismo con el que se le ha caracterizado, culmina su preocupacion de
acercamiento entre la realidad y los dogmas, innovando lo que €l califica como el
“Lecho de Procusto™?®, y que no es otra cosa que las categorias cldsicas con las que se
ha estudiado la organizacion resultante del establecimiento de un pueblo sobre un
territorio determinado que se estructura en torno a un sistema de normas supremo y
originario, es decir, el Estado. Frente a la conviccion dominante de la configuracion
estatal en base a la imbricacion de sus elementos, territorio, poblacion y poder, concibe
la posibilidad 16gica de su desvinculacion®®. Los elementos estatales asi desvinculados
son los “fragmentos de Estado”. Estos pueden ser un territorio sin poblacién ni gobierno

propio, una poblacidn y un territorio sin gobierno o un gobierno estatal sin territorio o

2 ARNAIZ AMIGO, A., El Estado v sus fundamentos institucionales, México, Editorial Trillas, 1995, p.

40. En la misma linea podriamos situar a GOMES CANOTILHO, en cuanto considera como elemento del
Estado lo que denomina como “politicidade”, entendiendo por tal la consecuciéon de los fines
definidos e individualizados en términos politicos que posee el Estado, al que califica acertadamente
como una da las “palavras viajantes” que se utilizan en el Derecho Constitucional. Cfr. GOMES
CANOTILHO, J. J., Direito Constitucional, Coimbra, Livraria Almedina, 1993, p. 17.
27 HAURIOU, A., GICQUEL, J. Y GELARD, P., Derecho Constitucional e Instituciones politicas, op. cit., p.
119.
*  JELLINEK, G., Fragmentos de Estado, Madrid, Civitas, 1978, p. 57. La preocupacion por la situacion
de Croacia, Finlandia y en particular de Hungria constituyen la base argumental que sirve de pretexto
para articular esta teoria de los “fragmentos de Estado”. Su aplicacion a otros supuestos no previstos y
no pensados por el autor resulta conflictiva, pues como se colige de lo hasta ahora expresado, nos
encontramos ante excepciones y la generalizacion de supuestos excepcionales es ademas de una
antinomia, algo muy peligroso. Me estoy refiriendo a la consideracion llana y simple de de las
Comunidades Auténomas como paises, con la consecuencia de la posibilidad logica de reconocer su
pseudo-estatalidad.
" Un momento algido de esta teoria fue el periodo de la descolonizacion. Su interpretacion a la luz de
la misma se podria condensar en la siguiente idea: mientras el poder de la metrépolis, soberania en su
acepcion mas sublime, se extendia a todo el ambito espacial comprendido en la misma, incluido el de
las colonias; la poblacion y el territorio de éstas, podria desglosarse, desvincularse de una
consideracién monolitica del territorio y la poblacion de la metropolis colonizadora.
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poblacion exclusivos. Estos fragmentos de Estado, “ni son Estados del todo ni meras
circunscripciones estatales administrativas o entidades locales sometidas al Estado™".
Para su denominacion JELLINEK acufla una nueva expresion, Land o pais. “El pais seria
entonces una forma intermedia entre la provincia y la mancomunidad provincial de una

parte y el Estado de otra™'

. En esta categoria se incluirian los protectorados o los
territorios cedidos por un Estado a otro®>. Sin embargo, hemos de subrayar que aunque
teoricamente y en contadas ocasiones, a nivel factico, podamos desvincular los
elementos constitutivos del Estado, el resultado nunca sera un Estado, sino formaciones
subordinadas a un Estado, pseudo-Estados. Por lo que, ain cuando destaquemos la
importancia de la teoria de JELLINEK, compartiendo y defendiendo esa inexcusable
necesidad de conciliar teoria y practica, advertimos sobre lo peligroso que puede ser la
manipulacion de su teoria, especialmente el riesgo de magnificar esas entidades
infraestatales, que acertadamente designaria como paises y nunca como Estados.

La exposicion de los elementos estatales por separado se justifica Unicamente
por su virtualidad ad docendum. Con este método no se busca, de ninguna manera,
consolidar esa sempiterna tentativa de substanciar, reificar el Estado, postura ésta que
en grado extremo llevd a Luis XIV a decir: “El Estado soy yo”. Tampoco se pretende
fragmentar al Estado, para poder tocar sus elementos, una vez convencidos de la ficcion
juridica que en él se representa. El tnico objetivo es el de facilitar la aprehension
juridica del Estado, y de las formas y configuraciones que del mismo se predican,
particularmente la asimétrica, a través de la exposicion pormenorizada de sus

elementos, en especial el territorio.

12.1.2.1.- El territorio

0 Ibidem, p. 59.

U Ibidem, p. 97.
32 V. gr. Alsacia y Lorena que fueron cedidas por Francia al Imperio Aleman en virtud de los
preliminares de la paz de Versalles de 26 de febrero de 1871. Pero Uinicamente, mediante la ley
Imperial de 9 de junio de 1871, fue declarada Alsacia-Lorena como parte integrante del Imperio
aleman, y los naturales de Alsacia-Lorena subditos del Imperio aleman. En el impasse temporal entre
uno y otro acontecimiento se mantuvo una situacion singular durante la cual Alsacia-Lorena aparecia
como un territorio especial con subditos particulares, sometida al poder del Imperio, pero sin
pertenecer al Imperio.
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Pese a que la propia palabra Estado, stare, implica la idea de una sede fija, la
necesidad de un territorio determinado para la existencia de un Estado, se ha reconocido
en época relativamente reciente. La antigua doctrina del Estado lo concebia como una
comunidad de ciudadanos, cuya identidad no se conectaba necesariamente con la sede.
Seria KLUBER™, dentro de la moderna Teoria del Estado, el primero en incorporar a su
definicion, la conexion de una comunidad de ciudadanos con una determinada esfera
territorial.

La importancia juridica del territorio, estructura fisica sobre la que se erige la
organizacion estatal, se manifiesta en un doble sentido: en sentido negativo, en cuanto,
a partir del territorio, se produce la interdiccion de cualquier otro poder que no sea
sujeto del Estado, sin una explicita autorizacion por parte de éste. En un sentido
positivo, en cuanto que todas las personas que se encuentran en el territorio son sujetos
del poder del Estado.

Del territorio del Estado se pueden predicar diferentes propiedades. La
impenetrabilidad, que constituye el principio eje que rige las relaciones de unos Estados
con otros, fruto de la concepcion del Estado como un territorium clausum. La
indivisibilidad, que seria, en alguna medida una proyeccion de la unidad del Estado. El
caracter indivisible del Estado se ha articulado, como contraposicion a la corriente
acorde con la concepcion privatistica y patrimonial del Estado de fragmentar el

territorio, a través de la prohibicion de ceder o enajenar el territorio de un Estado®*. Esta

5
o8]

KLUBER, J. L., Oeffentliches Recht des teutschen Bundes und der Bundesstaateen, 1. edic.,
Frankfurt, Verlag der Andredischen Buchhandlung, 1817, § 1, p. 1: “Der Staat (civitas, respublica) ist
eine birgerliche Gesellschaft, mit einem bestimmten Landesbezirk, unter gemeinschaftlicher
Obergewalt, zu allerseitiger Sirchercheit, Nur in Vertrdgen, asusdriicklichen oder lItillscheweigenden,
ist der rechliche Enstehunsgrund dieses Sicherchiebundes, dieser Schutzanstalt, zu suchen”. (EIl
Estado (civitas, respublica) es una sociedad burguesa, con un determinado territorio y un poder
superior comun para garantizar la seguridad de todos sus miembros. La razon juridica de la aparicion
de esta asociacion para la seguridad o de este organismo protector solo se debe buscar en contratos
expresos o tacitos).

De lo reciente que es la aplicacion de esta teoria dan buena cuenta los siguientes datos: La peninsula
de Alaska fue vendida en 1867 por el gobierno de Petrogrado al de Washington, por siete millones de
ddlares. Las islas de Corn, fueron cedidas por Nicaragua a los Estados Unidos de América en 1914,
durante un periodo de noventa y nueve afios. La zona del canal de Panama, fue entregada en 1903
“para un uso perpetuo” a los Estados Unidos de América, aunque el acuerdo se modifico en 1955,
estipulandose su renovacion cada veinticinco afios. Entre los casos mas recientes, se han de citar el de
Hong-Kong, entregado por China a Gran Bretafia en 1898, durante un periodo de noventa y nueve
afios y que en 1997 ha retornado al dominio Chino, con un status especial bajo el lema “un pais, dos
sistemas” y el de Macao, reintegrado desde el espacio colonial portugués al dominio de China, el 19
de diciembre de 1999, igualmente participe de un status especial, tanto de indole econémica, como
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posicion, lejos de estar superada, reaparece con cierta asiduidad enmascarada en
diferentes planteamientos, como el de la autodeterminacion, apuntandose con ello uno
de los riesgos mas importantes derivable de los planteamientos asimétricos.

Un aspecto clave del territorio, en cuanto elemento del Estado, es su extension,
tanto mas cuanto que la extension del territorio constituye la extension del Estado y,
simultdneamente, de todos aquellos atributos e incidencias que se prediquen del mismo.
La teoria kelseniana de presentar el territorio como un espacio tridimensional®, frente a
su arcaica representacion plana, circunscrita a la superficie terrestre, parece quebrarse
en los albores del siglo XXI. Ese cuerpo conico, cuyo vértice se ubicaba en el centro de
la tierra sufre una atomizacidn, cuando incorporamos a la tierra firme, el mar territorial,
el espacio atmosférico, las naves y aparatos aéreos de indole insospechada que
enarbolan la bandera de un Estado.

Pese a que la no exigencia de contigiiidad a la hora de delimitar el territorio
estatal es uno de los mayores avances que en este aspecto se han alcanzado, la situacion
respecto al punto mas conflictivo, las fronteras, no ha variado en absoluto, por no
afirmar que se ha sufrido un auténtico retroceso. El Derecho aporta soluciones cuando
los limites entre Estados son naturales: si se trata de una cadena montafiosa los limites
se situarian en el vértice de la mas elevada. Si se trata de un rio, el limite es sefialado
por la linea de la corriente mas alta, thalweg, siempre que sea navegable. Si es un lago
lo que se interpone entre dos Estados, el limite coincidird con la recta que une los
confines de los Estados riberefios. Pero por encima de este sustrato dogmatico, el
problema de las fronteras es, y ha sido, un problema politico cuya solucion proviene en
muchas ocasiones del aforismo, que creiamos superado, imperium terrae finitur ubi
armorum potestas.

Uno de los aspectos mas controvertidos en la teoria de los elementos del Estado

es la identificacion de la naturaleza juridica de las relaciones que se traban entre

politica en el espacio juridico de China. Estos ultimos supuestos presumen una insercion de la
asimetria en los parametros de andlisis de la estructura territorial de China. En este sentido se esta
desarrollando un proyecto de investigacion, dirigido por el profesor Clark W. Reynodls (Universidad
de Stanford), bajo el titulo “Regional Integration and Regional Asymmetries in China and East Asia”,
fundamentado en una base interdisciplinar: economica, social y politica.

% KELSEN, H., Teoria general del Estado, op. cit., p. 182.
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Estado y territorio. Un repaso por las opiniones mas relevantes a este propdsito nos
depara las siguientes conclusiones:

a) La teoria del Derecho real, teoria objetiva o del territorio objeto que considera
como un derecho real de caracter publico el nexo que vincula el territorio a un Estado.
La concepcion de derecho real del territorio®® conduce en sus ultimas representaciones a
la confusién entre lo privado y lo publico. Esa confusion entre dominium e imperium,
puede ser designada como el aspecto mas caracteristico de la concepcion practica del
Estado en la Edad Media.

b) La teoria subjetiva o del Derecho sobre la propia persona. Segun la cual las
relaciones entre el Estado y el territorio son analogas a las que existen entre la persona
fisica y las partes de su cuerpo. Por lo tanto el derecho del Estado sobre el territorio
puede encuadrarse en la categoria de derechos sobre la propia persona. La principal
consecuencia que se extrae es la facultad de disposicion del Estado sobre su territorio, a
la vez que excluye a otros Estados de intervenir en el mismo. Esta teoria subjetiva, fue
enunciada por ROMANO? en 1902, y entre sus seguidores podemos sefialar a
MORTATI® y su discipulo, Temistocle MARTINES™.

Junto a este binomio de teoria objetiva versus teoria subjetiva, nos encontramos
con otras teorias que han alcanzado un lugar en la doctrina, no tanto por la
trascendencia de su contenido, sino por la relevancia de los autores que las han
formulado®. Asi la teoria espacial, segin la cual el territorio delimita la potestad de
imperio del Estado. Entre sus mas afamados defensores hemos de citar a KELSEN, para
quien el territorio del Estado se configura como “el ambito espacial de la validez de un

3541

orden juridico™® o a CHIARELLI®, en la doctrina italiana. Entre esas teorias “con

3 En este sentido, LABAND, P., Le Droit Public de I"Empire Allemand, Paris, V. Giard & E. Briére,

1900, tomo L., p. 290: “La souveraineté territoriale se manifieste, comme la propieté”.

7

w

ROMANO, S., Principii di Diritto Costituzionale generale, op. cit., p. 185.

w

8 MORTATIL, C., Le forme di governo, Padova, CEDAM, 1973, p. 6.

w
=]

MARTINES, T., Diritto Costituzionale, 6.* edic, Milano, Giuffré Editore, 1990, p. 169.
40 BISCARETTL, P., Derecho Constitucional, 2.* edic., pp- 109-110. No obstante, un sintoma de que estas
lucubraciones doctrinales, estas teorias nacidas stricto sensu, para rebatir otras y a su vez ser
rebatidas, han experimentado un detrimento en el indice de prioridades de los autores, es que en la
posterior ediciéon de Derecho Constitucional, 3* edic., 1987, desaparece cualquier referencia
pormenorizada a las mismas, reduciéndose globalmente a la bipolar teoria objetiva versus teoria
subjetiva (p. 186).
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nombre propio”, merecen destacarse las defendidas por SMEND y por VIRGA. Para
SMEND el territorio es el factor mds importante dentro de la integracién objetiva o
material, su concrecion mas esencial. Dos son las virtualidades del territorio en el logro
de esa integracion, espiritualmente, como objeto de todas las aspiraciones y deseos de la
comunidad y culturalmente, a través de la funcion simbolica que conlleva la pertenencia
a un territorio determinado®™. En el caso de VIRGA, la originalidad radica no en la
aportacion de una nueva teoria, sino en la fusion de dos de las mencionadas en virtud
del ordenamiento desde el que se contemplen. Si se procede desde el Ordenamiento
Internacional, se aplicaria la teoria subjetiva, pero si es desde el Ordenamiento interno,
la doctrina a seguir seria la teoria espacial'’. La exégesis de estas posturas no procede
de analizarlas unilateralmente, sino de la confrontacién de su uso, 0 mas certeramente
manipulacidn, con la antedicha formulacion doctrinal. La funcion simbolica que SMEND
asigna al territorio ha justificado aberraciones historicas, ignorandose su maleabilidad
en funcion de la perspectiva interna o internacional de la que se parta, tal y como nos
recuerda Pietro VIRGA. En el presente trabajo retomaremos esa faceta simbolica, bajo la
veste de los hechos diferenciales, en el momento de estudiar las asimetrias mas
relevantes de la forma de Estado espafiola. Conscientes del escepticismo juridico que
ello suscita, subrayaremos, a partir de esta apoyatura doctrinal, la necesidad de
incorporar a nuestro estudio datos que pese a gestarse extramuros del Derecho inciden
directamente en el ordenamiento juridico®.

De cualquier forma, entre todas estas concepciones la que mas fuerza presenta es
la que convierte al territorio en el ambito de vigencia de las normas. Empero, hemos de

matizar que junto a las fuentes de produccion normativa estatal, existe un ordenamiento

KELSEN, H., Teoria General del Estado, op. cit., pp. 181-183.

CHIARELLL, G., “Territorio dello Stato. Diritto costituzionale”, en Nss. D. I, t. XIX, 1975, p. 197.
Defiende en términos practicamente idénticos a KELSEN la caracterizacion del territorio del Estado
como ambito de eficacia del ordenamiento juridico.

SMEND, R., Constitucion y Derecho Constitucional, op. cit., pp. 103-105. Al margen de las criticas
que SMEND vierte sobre la teoria de los elementos del Estado -vid. supra-, no renuncia a constatar que
el territorio es el factor mas apto para lograr la integracion material, que junto a la integracion
personal y funcional generaran como resultado la configuracion estatal.

* VIRGA, P., Diritto Costituzionale, Milano, Giuffré Editore, 1979, p-S1.

" En este sentido Ferruccio PERGOLESI nos recuerda que las formas juridicas son las resultante de datos
prejuridicos y de determinadas fuerzas politicas que en un determinado momento prevalecen en un

Ordenamiento. PERGOLESI, F., Diritto Costituzionale, vol. 1, Padova, CEDAM, 1962, p. 167.
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juridico supraestatal que también ha de proyectarse sobre el territorio. De alguna forma,
seria trasladar el problema de la naturaleza juridica de las relaciones entre Estado y
territorio, a otro problema juridico aiin mas complejo que es el de la jerarquia normativa
y el reenvio. Con todo, incrementar el grado de complejidad tedrica podria redundar en
disminuir la conflictividad real, aspecto mucho mds preocupante en nuestros dias.
Probablemente, conflictos como el de Palestina, o el de Turquia y el pueblo kurdo, se
relajarian si se aplicase dicha teoria.

Desde la perspectiva de analisis de la asimetria territorial sera, como hemos
anticipado, la teoria de la integracion de SMEND la que despliegue una mayor
aplicabilidad. No obstante, el territorio reclama una traduccion juridica de esta faceta de
referente espiritual y cultural. Para ello hemos de acudir a la teoria espacial kelseniana,
acomodandola a la peculiar configuracion de un Estado en el que confluyen varios
ordenamientos juridicos internos.

Por lo que la incorporacion de la asimetria a las relaciones entre Estado y
territorio, exige la toma en consideracion de la posibilidad de que las relaciones entre
Estado, como un todo, y territorio, puedan variar en funcion de cada una de sus partes.
Del principal peligro que de ello se deriva, la quiebra de la unidad estatal, hablaremos
posteriormente con mas detalle. Por el momento, sera suficiente apuntar esa potencial
consecuencia, a la vez que su principal problematica, la traduccion en términos juridicos
de la asimetria.

Como punto final al estudio del territorio en su faceta de elemento del Estado
hemos de reconocer que en el constitucionalismo espafiol no se ha prestado una
excesiva atencion a los problemas de delimitacion territorial. Si exceptuamos la
Constitucion de Cadiz de 1812 (Art. 10)*, y el proyecto de Constitucion federal de

1873 (Arts. 1y 2)*7, las restantes han obviado detenerse en este particular.

% Constitucion de 19 de marzo de 1812: Art. 10.- “El territorio espafiol comprehende en la peninsula

con sus posesiones e islas adyacentes, Aragon, Asturias, Castilla la Vieja, Castilla la Nueva, Cataluiia,
Cordoba, Extremadura, Galicia, Granada, Jaén, Leon, Molina, Murcia, Navarra, Provincias
Vascongadas, Sevilla y Valencia, las Islas Baleares y las Canarias con demas posesiones en Africa. En
la América Septentrional Nueva Espafia con la Nueva Galicia, y Peninsula del Yucatan, Guatemala,
Provincias internas de Oriente, Provincias internas de Occidente, Isla de Cuba con las dos Floridas, la
parte espafiola de la Isla de Santo Domingo y la Isla de Puerto Rico con las demas adyacentes a estas
y al continente en uno y otro mar. En la América meridional la Nueva Granada y Venezuela, el Peru,
Chile, Provincias del Rio de la Plata y todas las islas adyacentes en el mar Pacifico y en el Atlantico.
En el Asia las Islas Filipinas y las que dependen de su gobierno”.
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El texto fundamental vigente renuncia a pronunciarse de forma expresa al
respecto. Sin embargo, del conjunto de sus disposiciones se puede extraer el significado
constitucional del territorio. A partir de la consolidacién de la unidad, como la nota
fundamental que caracteriza el territorio (Art. 2), se ratifica la previa organizacion
territorial estructurada en municipios y provincias (Art. 137). En el mismo sentido, se
produce la confirmacion de la inclusién en el territorio espafiol de los enclaves
territoriales que por motivos de indole geografica y politica se presentan como mas
conflictivos, los Archipiélagos de Baleares y Canarias, y Ceuta y Melilla (arts. 68.2;
69.3 y 4; 141.4; 143. 1; 144.b; 151.1; D.A. 3? 0 D.T. 5%). A lo que cabria afiadir, que la
Constitucion establece una formula (art. 144.b), pensada fundamentalmente para lo que
seria el cierre de la configuracion territorial espafiola, a través de la reincorporacion a la
soberania espafiola de la colonia britanica de Gibraltar.

La novedad mds importante desde la perspectiva territorial es la estructuracion
en Comunidades Autonomas del territorio espafiol (art. 137). La consolidacion de un
sistema de descentralizacion territorial del poder demuestra la preocupacion del
constituyente por el territorio, tratando de resolver el secular problema de la
desarticulacion territorial interna en nuestro Estado.

Respecto al resto de los componentes del territorio, hemos de remitirnos a la
legislacion ordinaria para retener su ordenacion. En cuanto al mar territorial, la Ley
10/1977, de 4 de enero, establece, conforme con las directrices de la Convencidén de
Ginebra de 1958, que la soberania del Estado espaiiol se ejerce dentro de las doce millas
nauticas. La zona econdmica exclusiva, area maritima sobre la que el Estado, si bien no
extiende su soberania si se reserva el derecho a explotar sus reservas naturales, se
extiende segun la Ley 15/1978, de 20 de febrero, desde el limite del mar territorial hasta

la distancia de las doscientas millas nauticas.

12.1.2.2.- El pueblo y el poder

4 Proyecto de Constitucion federal de la Republica espafiola (17 de junio de 1873): Art. I.-

“Componen la nacion espafiola los Estados de Andalucia Alta, Andalucia Baja, Aragdn, Asturias,
Baleares, Canarias, Castilla la Nueva, Castilla la Vieja, Catalufia, Cuba, Extremadura, Galicia,
Murcia, Navarra, Puerto Rico, Valencia, Regiones Vascongadas”. Art. 2.- “Los de Islas Filipinas, de
Fernando P6, Annobon, Corisco y los establecimientos de Africa, componen territorios que, a medida
de sus progresos, se elevaran a Estados por los Poderes ptiblicos”.
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En el presente epigrafe procederemos a revisar de una forma sindptica los
elementos estatales, pueblo y poder, a los efectos de completar la triada clésica a la que
inicialmente nos referiamos. En el pueblo hallaremos el origen y el destino de cualquier
configuracion estatal, por tanto también la asimétrica y el poder, en su distribucion
territorial homogénea o heterogénea se convertird en el cauce e instrumento para la
materializacion de la asimetria.

El pueblo, considerado en su faceta de elemento constitutivo del Estado, puede
ser caracterizado tanto diacronicamente, como sincronicamente. Asi, por un lado,
abarcaria el complejo de las generaciones pasadas, presentes y futuras organizadas en
un Estado asentado sobre un territorio determinado. Bajo este perfil, el pueblo
comprende todos los individuos que han vivido, que viven y que viviran sobre un
determinado territorio y que estan encuadrados juridicamente en la organizacion
constitucional del Estado.

En otro sentido, si circunscribimos la caracterizacion del pueblo a un momento
historico determinado, y tenemos en cuenta el vinculo juridico positivo de pertenencia
que liga los individuos al Estado, abandonaremos la denominacién de individuos que
integran el pueblo para pasar a hablar de ciudadanos. El advenimiento del régimen
constitucional conlleva la transformacién de los subditos en ciudadanos. La ciudadania
implica unas relaciones estables entre el individuo y el Estado, designando un status
personal, que comporta una serie de derechos politicos y juridicos, junto a unas
obligaciones. Es importante que maticemos estas dos presentaciones del pueblo, como
elemento estatal, pues no serd demasiado infrecuente el encontrarnos con
argumentaciones pro-asimétricas en las que alternativa y ambiguamente se nos hable del

elemento poblacional en uno u otro sentido*®.

* Con un sentido analogo, resulta conveniente puntualizar las diferencias respecto a otros conceptos

afines, como los de poblacién o nacion. V. gr., uno de los manuales mejor construido y mas citado de
nuestra doctrina, incurre en ese intercambio entre pueblo y nacion. Vid. PEREZ SERRANO, N., Tratado
de Derecho Politico, Madrid, Civitas, 1976, p. 109. Asi, la poblacién es una nocion esencialmente
demografica y estadistica, que identifica a los individuos que se encuentran en un momento histérico
dado en el territorio del Estado, independientemente de la existencia de un vinculo juridico de
dependencia o de pertenencia al Estado. Vid. HORTON, P., y HUNT, CH., Sociologia, 3.* edic., Madrid,
McGraw-Hill, 1987, pp. 444-470.

Por el contrario, la nacién es una nocion politica y sociologica. La unica referencia objetiva al
alcance del concepto se circunscribe a su etimologia. Nacion proviene del latin nasco, nacere y hace
referencia al conjunto de personas nacidas en un mismo lugar y que, en consecuencia se reconocen
perteneciendo a una misma comunidad. Entre todos los criterios alternativos sobre los que se ha hecho
pivotar el concepto de nacidn, el mas acertado indudablemente es el que formul6 en 1882, Ernesto
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Los hombres pertenecientes al Estado forman en su totalidad el pueblo del
Estado. Las relaciones que se traban entre el pueblo y el Estado son de una doble
indole, por una lado, el pueblo es sujeto del poder estatal, y por otro, se convierte en el
objeto del poder estatal.

La imbricacién del pueblo y el Estado se pone de manifiesto en la consolidacion
positiva de los derechos del hombre. Esta trayectoria de positivacion arranca de la
Revolucion inglesa y sobre todo del Bill of Rights de 1869. Tomara carta de naturaleza
en la Declaracion de Virginia de 1776, y se consolidara en la propuesta de LAFAYETTE a
los constituyentes, de 2 de julio de 1789, de elaborar una declaracion de derechos que se
proclamaria definitivamente el 26 de agosto de 1789, Declaracion de derechos del
hombre y del ciudadano, y que se reflejaria en la Constitucion francesa de 1791, la
Belga de 1831 y en el movimiento constitucional aleman y austriaco de 1848 y 1849.
Sin duda, cabe encontrar precedentes alin anteriores, pero ya Carl SCHMITT al estudiar el
origen de las Constituciones precisé que el espiritu y la concepcion que subyacian en
textos como la Carta Magna inglesa de 1215 son cualitativamente distintos de los que
alientan las declaraciones de derechos en la modernidad®. La positivizacion de los
derechos del pueblo, tal y como se ha recordado, se integrara en nuestro estudio como

uno de los limites, en sentido negativo, que se aplicaran sobre el desarrollo de la

RENAN: “La nacion es un plébiscite de tous les jours” en, RENAN, E., ;Qué es una nacién?, Madrid,
Instituto de Estudios Politicos, 1957, p. 75. El ligamen que une entre si a los miembros de la nacién no
tiene caracter juridico. Estd fundado sobre factores exteriores (lengua, raza), sobre factores
espirituales (religion) o factores sentimentales (consciencia de unidad derivada de la historia comiin
de varias generaciones). Mientras que el vinculo que une los componentes del pueblo es juridico, el
que une los miembros de la nacion es politico o social. Las dos nociones, pueblo y nacidn, tienden a
acercarse en la estructura estatal de la Edad Moderna en la que prevalece el tipo de Estado nacional,
en el que la pertenencia a la nacién tiende a coincidir con la pertenencia al pueblo estatal. Sin
embargo, esta coincidencia no es un dogma, y no presupone en ningun momento la existencia de
nexos causales entre pueblo y nacion, entre nacion y pueblo. Algo muy distinto opina CARRE DE
MALBERG, para quien: “La nation, c’est donc I’'ensemble d’hommes et de populations concourant a
former un Etat et qui sont la substance humaine de 1'Etat” y “L’Etat est une formation résultant de ce
que, au sein d'un groupe national fixé sur un territoire déterminé” en, CARRE DE MALBERG, R.,
Contribution a la théorie générale de l'Etat, vol. 1, op. cit., p.2y p. 67.
¥ SCHMITT, C., Teoria de la Constitucién, Madrid, Editorial Revista de Derecho Privado, 1934, pp. 52-
54: “El nombre “Magna Carta” no se explica historicamente porque contenga una ley fundamental en
el sentido de las Constituciones modernas o de los modernos derechos fundamentales, sino por
contraste con una “Parva Carta” o “Carta foresta” de 1217 relativa a derechos de caza; el nombre
originario es “Carta libertatum” o “Carta Baronum”. Sélo siglos mas tarde, desde el XVII, por la
lucha del Parlamento inglés contra el absolutismo de los Estuardos, se le dio el sentido moderno,
haciéndola origen de una Constitucion liberal. Pero seria un error historico ver en ella, aunque sélo
fuera por aproximacion, algo andlogo a una Constitucion moderna liberal o democrdtica”. -La
cursiva es nuestra-.
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asimetria. El cenit de esta conexidén se alcanzard cuando pongamos en relacion el
principio de igualdad de los ciudadanos con la configuracion asimétrica del Estado.

De la recepcién de este elemento estatal en el constitucionalismo espafiol
podemos extrapolar las siguientes pinceladas. A diferencia de la Constitucion de 1931,
cuyos articulos 23 y 24 regulaban de una forma pormenorizada la adquisicion y pérdida
de la nacionalidad espafiola®, el texto constitucional vigente remite a la ley, la
regulacion de tales extremos (art. 11.2). La determinacion de la cualidad de nacional se
establece a través de un criterio mixto, que combina el ius sanguinis, segin el cual el
ciudadano que ha nacido, aunque en el exterior, de padres ciudadanos, serd considerado
nacional, con el ius soli que atribuye un caracter decisivo al lugar de nacimiento para la
determinacion de la ciudadania.

El reconocimiento constitucional de que en el pueblo espafiol reside la soberania
(art. 1.2) preside la recepcion constitucional de este elemento del Estado. El resto de
caracteristicas que la Constitucion ofrece no dejan de presentarse como meras
consecuencias de esa afirmacion inicial. Desde su consideracion como fuente “de la que
emanan los poderes del Estado” (art. 1.2); la atribucion de su representacion a las Cortes
Generales (art. 66. 1) o la participacion en la vida politica de una forma directa (art.
125).

Como punto final de esta disertacion en torno a la asuncion del elemento estatal
“pueblo”, en la Constitucion, no podemos obviar coémo en el preambulo se habla de los
“pueblos de Espafia”. El predmbulo de la Constitucién es un magnifico ejemplo de
cémo los modernos Estados han superado la identidad entre un solo pueblo y un sélo
Estado. De la misma forma que no se exige la disposicion contigua del territorio para

ser considerado elemento del Estado, el hecho de que nos encontremos con una

0 Art. 23.- “Son espafioles: 1°. Los nacidos dentro o fuera de Espafia, de padre o madre espafioles. 2°.

Los nacidos en territorio espafiol de padres extranjeros, siempre que opten por la nacionalidad
espafiola en la forma que las leyes determinen. 3°. Los nacidos en Espafia de padres desconocidos. 4°
Los extranjeros que obtengan carta de naturaleza y los que, sin ella, hayan ganado vecindad en
cualquier pueblo de la Republica, en los términos y condiciones que prescriben las leyes”.

Art. 24.- “La calidad de espafiol se pierde: 1.°- Por entrar al servicio de las armas de una potencia
extranjera sin licencia del Estado espafiol o por aceptar empleo de otro Gobierno que lleve anejo
ejercicio de autoridad o jurisdiccion. 2.°- Por adquirir voluntariamente naturaleza en pais extranjero. A
base de una reciprocidad internacional efectiva, y mediante los requisitos y tramites que fijara una ley,
se concedera ciudadania a los naturales de Portugal y paises hispanicos de América, comprendido el
Brasil, cuando asi lo soliciten y residan en territorio espafiol, sin que pierdan ni modifiquen su
ciudadania de origen. En estos mismos paises, si sus leyes no lo prohiben, aun cuando no reconozcan
el derecho de reciprocidad, podran naturalizarse los espafioles sin perder su nacionalidad de origen”.

59



Configuracion asimétrica del sistema de Comunidades Autonomas

pluralidad de pueblos, no serd oObice para afirmar la unidad estatal. Pero,
indudablemente, lo mas importante serd la consideracion de este factor de pluralidad
poblacional como uno de los potenciales pre-requisitos de configuracion asimétrica del
Estado.

En relacion al ultimo de los elementos estatales, el poder, hemos de sefialar que
sera precisamente la heterogénea distribucion de éste a lo largo del Estado, lo que nos
permitird hablar propiamente de una asimetria territorial. Aqui nos acercaremos a ¢l
como un elemento abstracto del Estado, y para ello nada mejor que acudir a la
caracterizacion que del mismo postularia HAURIOU: “El poder es una libre energia que,
gracias a una superioridad, asume la empresa del gobierno de un grupo humano por la
creacién continua del orden y del Derecho™'. Y es que, en principio, el poder es una
energia libre, ya habra tiempo después para hablar de su canalizacion a través de la
autoridad y de la coercion. El concepto de poder estatal va implicito en el de
ordenamiento juridico. El Estado deviene en el gran Leviatdn que absorbe al resto de
poderes publicos.

Si nos aproximamos al poder como ese tercer elemento del Estado, que aglutina
e imprime cohesion™ a los otros dos elementos tipicamente materiales, territorio y
pueblo, nos encontraremos con que en muchas clasificaciones se sustituye el elemento
poder por el elemento gobierno. Asi, y en particular en la doctrina italiana, ROMANO™,
P1zZoRUSSO™*, VIRGA™ o BISCARETTI’®, nos hablan de los elementi costitutivi dello
Stato: territorio, popolo, governo. Esta caracterizacion del gobierno como tercer
elemento constitutivo del Estado refleja la opcion de un sector de la doctrina por la
institucionalizacion del poder. Se abandona el caracter relacional del poder, por algo

tangible, visible, corporeo, materializado como es el gobierno, entendido tanto en el

I HAURIOU, M., Principios de Derecho Piiblico y Constitucional, op. cit., p.162.

2 En este sentido, PRELOT, M. y BOULOIS, J., Institutions Politiques et Droit Constitutionnel, 6.* edic.,

Paris, Dalloz, 1972, p.12.

ROMANO, S., Principii di Diritto Costituzionale generale, op. cit., p. 49.

3% PIzZORUSSO, A., Curso de Derecho Comparado, Barcelona, Edit. Ariel, 1987, p. 103.

> VIRGA, P., Diritto Costituzionale, op. cit., pp. 36-37.

> BISCARETTI, P., Derecho Constitucional, 2.* edic., op. cit., p. 101.
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sentido de las personas que detentan y ejercen el poder, como en el propio ejercicio de
¢éste. Es aqui donde cobraria sentido la singular e interesante clasificacion que realizo
Adolfo PosaDA de los elementos constitutivos del Estado, al diferenciar los elementos
externos y visibles (territorio, pueblo y poder), de los elementos internos, invisibles, que
se sintetizarian en las relaciones de obediencia que suscita el Estado, en las normas que
genera y en los supuestos de hecho que actuan como referentes de las normas’’.
Empero, nosotros optaremos por la acepcion mas sublime, el poder, cuyo titular
abstracto sera el Estado, frente a esos eventuales pasajeros que son los gobernantes. Con
idéntico sentido, lo que variard en un Estado, configurado asimétricamente, de un
territorio a otro serd la cuota de poder atribuido a cada gobierno auténomo, pero no la
propia existencia de éstos.

Si es dificil tratar cientificamente el poder del Estado en abstracto, por su propia
naturaleza fluida, relacional y, al menos en origen, invisible, tanto mas dificil resulta
cuando lo que se pretende es encorsetar su tratamiento desde la perspectiva de nuestro
texto constitucional.

Del importante significado que para el constituyente supuso el poder, constituye
una excelente prueba que en el primer parrafo del preambulo de la Constitucion, el
poder, substantivado en lo que constituye su caracteristica mas peculiar en su
encarnacion estatal, la soberania, se convierta en el motor de toda la actividad estatal
que genéricamente se regulara en la Constitucion:

“La Nacidn espafiola, deseando establecer la justicia, la libertad y la
seguridad y promover el bien de cuantos la integran, en uso de su soberania,
proclama su voluntad de (...)".

El siguiente punto objeto de atencion por parte del constituyente es ubicar
claramente la fuente del poder estatal. La solucion, acorde con las pautas ofrecidas por
el constitucionalismo contemporaneo, sitda al pueblo espafiol como fuente del poder
estatal.

Art. 1.2.- “La soberania nacional reside en el pueblo espafiol, del que
emanan los poderes del Estado.”

Finalmente, lo que podriamos calificar como la recepcidon constitucional del

matiz deontoldgico del poder estatal, se concreta pormenorizadamente en la atribucion

37 POSADA, A., Tratado de Derecho politico, 5 edic., Madrid, Libreria general de Victoriano Suarez,
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de objetivos que se asignan al poder estatal, cuyo comun denominador seria la
consecucion del bien comun. Este fin genérico se desglosa en la Constitucion en las mas
diversas tareas en las que se debera aplicar el poder estatal: en ayudar a los centros
docentes (art. 27.9); en conservar el patrimonio cultural y artistico (art. 46); en defender
a los consumidores y usuarios (art. 51); en la modernizacion de los sectores econdmicos
(art. 130.1).

Y es que después de este recorrido por el Estado a través de sus elementos, y
especialmente por el constituyente esencial designado como poder, podemos
comprender mucho mejor aquello que decia ORLANDO sobre la transformaciéon del
aforismo cartesiano cogifo ergo sum, al aplicarlo al Estado, en iubeo ergo sum’. El
Estado existe en cuanto manda y tiene la fuerza de lograr que se respete dicho mando.

(Pero qué ocurre cuando dentro de un Estado unos territorios mandan mas que otros?
1.2.2. Formas de Estado en sentido estricto
1.2.2.1.- Tipologia tradicional de las formas de Estado

Estudiar el Estado conlleva necesariamente analizar la forma o formas en las que
el mismo se manifiesta, o se ha manifestado historicamente. Por eso resulta
practicamente imposible hallar una explicacion del Estado, en la que, al menos, no
aparezca un esbozo de la forma del mismo. En nuestro caso, este capitulo de la Teoria
del Estado ocupara un primer plano, al ser una peculiar forma de dichas formas, la
forma o configuracion asimétrica, el epicentro de todo el trabajo. El ir paso a paso,
conforme a la metodologia ya comentada, supone que en este momento nos detengamos
en apuntar a qué nos referimos cuando hablamos de formas de Estado. Basten para ello
las siguientes pinceladas.

La determinacion de las formas de Estado constituye uno de los problemas mas
antiguos de la Ciencia del Estado. En este sentido Rudolf SMEND afirmaba que “el

problema de la forma de Estado es la cuestion mas ardua y a su vez definitiva y

1935, p. 78.

**  ORLANDO, V. E., “Sul concetto di Stato”, en Diritto Pubblico Generale. Scritti varii (1881-1940), op.

cit., p. 219.
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concluyente que se le plantea a toda teoria del Estado y, en especial, a toda teoria
constitucional™”’

Una busqueda verosimil de sus origenes nos hace remontarnos a las figuras de
PLATON y ARISTOTELES. Para el primero, el traslado de los rasgos y las virtudes del
individuo al Estado le hacen concebir un Estado ideal con forma mondrquica o
aristocratica a cuya sombra se erigen las formas reales, timocracia, oligarquia,
democracia y tirania®. El segundo®', distingue en virtud de su concordancia en relacion
a los tipos ideales, monarquia, aristocracia y democracia, diferentes formas de Estado
fruto de su degeneracion: tirania, oligarquia y demagogia. Su influencia, en particular la
aristotélica, se proyecta de una manera determinante en las elaboraciones posteriores en
esta materia, de tal forma que no resulta exagerado afirmar que las clasificaciones de las
formas estatales, se han ido postulado por derivacion o por negacion de la formulacion

ternaria del Estagirita®.

SMEND, R., Constitucion y Derecho Constitucional, op. cit., p. 169.

PLATON en su intento de construir un Estado perfecto, parte del examen de la situacion de las
ciudades griegas, para mediante un tratado sui generis de medicina politica, proceder a remediar los
males que en ellas se han diagnosticado, a los efectos de alcanzar esa ToAlG ideal. De ello se ocupa
especialmente en su obra de madurez, La Repuiblica, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales,
1981, § 473 b. vol. 1. p. 157y § 544 c y d., vol. I1L, p. 51.

1 ARISTOTELES, La Politica, Madrid, Alianza Editorial, 1986. En particular 1279 b y ss., p. 120. Para
un estudio monografico de la delimitacion de los conceptos de forma de Estado y forma de gobierno
en la obra de ARISTOTELES remitimos a nuestro trabajo: SEIJAS VILLADANGOS, E., “Formas de Estado
y formas de gobierno. Estudio sobre la influencia aristotélica en su evolucion conceptual”, en
V.V.A.A., Consideraciones sobre la teoria politica de Aristételes, Ledn, Coedicion Servicio de
Publicaciones de la Universidad de Leon y la Universidad de Sevilla, 1998, pp. 23-46.

2 La clasica trilogia, Monarquia, Aristocracia, Democracia, se reproducira con minimas variaciones,
entre otros, en las elaboraciones de POLIBIO, cuyo libro sexto de la Historia, ha de considerarse como
pieza clave de la caracterizacion clasica de las formas de Estado, junto a las de PLATON y
ARISTOTELES. Véase, POLIBIO DE MEGALOPOLIS, Historia Universal durante la Republica Romana,
Barcelona, Obras maestras, 1968, vol. 11, libro VI, cap. II, pp. 103-105. También, en las obras de
BODINO, J., Los seis libros de la Republica, Madrid, Tecnos, 1986, libro II, cap. I, pp. 87-113.
“Monarchiam definiemus cum in unius dominatu versatur Reipublicae maiestas, ad eum quem
diximus modum. Democratiam cum omnes, aut major pars omnium civium simul collecta, summum
Reipublicae imperium habet. Aristocratiam cum paucis quibusdam civibus in reliquos summum just
est” p. 88; HOBBES, T., Leviatdn, 2° edic., México, FCE, 1987, parte II, cap. XIX: “Cuando el
representante es un hombre, entonces el gobierno es una monarquia; cuando lo es una asamblea de
todos cuantos quieren concurrir a €1, tenemos una democracia o gobierno popular; cuando la asamblea
es de una parte solamente, entonces se denomina aristocracia” p. 151; LOCKE, J., Ensayo sobre el
gobierno civil, Madrid, Ediciones y distribuciones Alba, 1987, cap. X. § 132 pp. 144-145: “Es posible
que la mayoria utilice el poder en dictar cada cierto tiempo normas para la comunidad y en aplicar
esas leyes a través de funcionarios autorizados por ella. También puede situar la atribucion de hacer
leyes en manos de unos pocos hombres elegidos, y de sus herederos o descendientes. Del mismo
modo puede situarlo en manos de un hombre solo, y en este caso es una monarquia” p. 144;
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Consciente e intencionadamente hemos alternado las expresiones forma de
Estado y forma de gobierno, no porque ignoremos la existencia de una diferencia entre
ellas, sino porque hemos pretendido reproducir fidedignamente la realidad doctrinal y
en ésta, la alternancia y ambigiiedad es una pauta comun no so6lo de los autores clasicos,
sino, y en particular, de los contemporaneos®. Procedamos, a través de un pequefio
muestreo, a constatar esta afirmacion.

Las multiples y sorprendentes clasificaciones con que la mas reciente doctrina
identifica las “formas de Estado”, serian, entre otras, las siguientes: un primer grupo,
fiel a la terna clasica, que asimilaria formas de Estado a formas de gobierno. Asi, las
formas de Estado serian Monarquia, Aristocracia, Democracia (IMBODEN64, ELIA®,

BURGUESS®) o, simplemente, Monarquia y Republica (JELLINEK®’, KRANENBURG®).

ROUSSEAU, . J., Del contrato social, Madrid, Alianza editorial, 1986, libro III, cap. III. “El soberano
puede, en primer lugar, delegar el depdsito del gobierno a todo el pueblo o a la mayor parte del
pueblo, de suerte que haya mas ciudadanos magistrados que simples ciudadanos particulares. A esta
forma de gobierno se da el nombre de democracia. O bien puede encerrar el gobierno entre las manos
de un pequefio nimero, de suerte que haya mas ciudadanos simples que magistrados, y esta forma
lleva el nombre de aristocracia. Finalmente, puede concentrar todo el gobierno en manos de un solo
magistrado, del que todos reciben su poder. Esta tercera forma es la mas comun y se llama monarquia
o gobierno real” p. 70 y MONTESQUIEU, El espiritu de las leyes, Madrid, Tecnos, 1987, libro II, cap. I,
“Hay tres clases de gobierno: el republicano, el monarquico y el despotico”, p. 11.
% Esta situacion lleva a decir a BOBBIO que las formas de Estado son “tan variadas y volubles que tratar
de realizar una exposicion completa es una tarea imposible”, en BOBBIO, N., Stato, governo, societd.
(Frammenti di un dizzionario politico), Torino, Einaudi Toscabili, 1995, p. 105.
¢ Ademas de los autores clasicos ya enumerados, -vid.supra- en las elaboraciones mas recientes sobre
las formas de Estado que recogen esa ya consolidada trilogia destaca la obra de Max IMBODEN, Die
Staatsformen, Stuttgart, Verlag Helbing & Lichtenhahn, 1974, pp. 151-162. Tomando como punto de
partida una interpretacion psicoldgica de los dogmas de Derecho General del Estado, e inspirandose
fundamentalmente en la obra de Max WEBER, IMBODEN parte del criterio clasificatorio del reparto o
la articulacion de la soberania dentro del Estado. Desde esa perspectiva analiza la Alleinserrschafi -
monarquia-, la Eliteherrschafi -Aristocracia- y la Gesamtherrschaft -Democracia-, en el sentido en el
que la colectividad es titular y depositaria de la soberania. La principal preocupacion de IMBODEN es
hallar, mediante esa catalogacion de las Formas de Estado, una respuesta a los problemas de
estructuracion de la sociedad, y en particular a la falta de ella, a su fraccionamiento.

% ELIA, L., “Governo, (forme di)”, en Enciclopedia del Diritto, t. XX, Milano, Giuffré Editore, 1970, p.
635.

%  BURGUESS, J., “The idea and the forms of the State”, en FARR, J. y SEIDELMAN, R., Discipline and
history, Political Science in the United States, Ann Arbor, The University of Michigan Press, 1993, p.
57.

7 JELLINEK, G., Dottrina generale del diritto dello Stato, op. cit., pp. 209 y ss. “El principio de
distincion no es otro que el relativo a la formacion de la voluntad estatal. Se presentan dos
posibilidades juridicas. La voluntad suprema, que pone en movimiento al Estado, conforme a la
Constitucion, se forma, o por via puramente psicologica, natural, o por via juridica, artificial. En el
primer caso, la formacion de la voluntad se cumple enteramente en el interior de una persona fisica, y
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Un segundo grupo de autores incorpora a su clasificacion criterios de indole historica,

politica e incluso teoldgica, resultando que las formas de Estado serian el Estado

patrimonial, el Estado de policia y el Estado de Derecho (BISCARETTI®®); Estado

democratico, Estado autoritario y Estado de democracia marxista o econdmica

(BISCARETTI70, ORTINO”); Estado gentilicio, Patrimonial, de Policia, Liberal y Social
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la voluntad del Estado asi formada aparece al mismo tiempo, cono una voluntad fisica
individualmente determinada. En el otro caso, la voluntad estatal se genera sobre la base de un
procedimiento juridico de las acciones de la voluntad de una pluralidad de personas fisicas (...) Son
éstas las dos unicas posibilidades para la clasificacion juridica de los Estados: monarquia y
republica.” p. 212. (La cursiva es nuestra, puesta con la intencion de destacar el caracter estrictamente
juridico de esta clasificacion binaria de las formas de Estado, pese a afirmar previamente el
fundamento psicoldgico de la monarquia).

KRANENBURG, R., Teoria politica, México, FCE, 1941, p. 75.

Cfr. BISCARETTL, P., Derecho constitucional, 2.* edic., op. cit., pp. 224 y ss. Estas tres formas de
Estado, poseerian un valor meramente historico, cifrandose su esfera temporal de validez desde la
Edad Media, hasta el estallido de la primera guerra mundial, pudiéndose considerar hoy una
clasificacion totalmente superada. El Estado patrimonial, tipico de la época feudal, se caracterizaria
por una confusion entre el derecho publico y el privado, que genera como consecuencia principal la
integracién de los elementos materiales del Estado -el pueblo y el territorio- como patrimonio del
monarca. El Estado de policia, entendido este ultimo vocablo en sentido amplio de cuidado genérico
de la seguridad y bienestar del pueblo, se ubicaria temporalmente como la forma de Estado propia de
las monarquias absolutas europeas desde el Renacimiento a la Revolucion francesa. Resulta oportuno
recordar, al hilo de esta mencion al Estado de policia, que su denominacion no coincide con lo que
hoy entendemos con un régimen policial, sino que la explicacion de la misma se conecta
etimoldgicamente con la polis y el lus politiae, que ejecutado con un excesivo celo derivé en ese cariz
absolutista con el que se le reconoce histéricamente. Tras dicho evento se podria, situar la
consolidacion, con mayor o menor fortuna del Estado de Derecho (Rechtstaat) tal y como lo acufiaria
VON MOHL, Estado moderno o Estado constitucional. Los contenidos fundamentales del Estado de
Derecho, serian fundamentalmente: el imperio de la ley, la separacion de poderes, la actuacion de la
administracion conforme al principio de legalidad y la positivizacién de los derechos y libertades
fundamentales de los ciudadanos, junto a sus mecanismos de garantia. Sic. DiAZ, E., “Teoria General
del Estado de Derecho” en R.E.P., n.° 131, Madrid, 1963, pp. 29-38.

Cfr. BISCARETTI DI RUFFIA, P., “Le tre “forme di Stato” dell’eta contemporanea” en /I Politico, n.° 2,
1953, pp.169-178; Derecho Constitucional, 2. edic., op. cit., pp. 226-23; Introduccion al Derecho
Constitucional comparado, op. cit., pp. 50-75. En esta tltima obra se completa la triada de formas de
Estado contemporaneas con una cuarta, que seria la de los Estados en vias de desarrollo en Africa,
Asia y América Latina. La realidad es que en estos Estados, lo que ocurre es que se produce una
adaptacion y una modificacion de las formas basicas sefialadas, lo que fomentaria que el autor no
mantuviera esa cuarta tipologia en las obras posteriores, particularmente en las diferentes ediciones de
Derecho constitucional.

Es importante subrayar que el estudio de las formas de Estado que BISCARETTI realiza, se efectua
desde una perspectiva de Derecho constitucional comparado (/ntroduccion al Derecho Constitucional
Comparado, op. cit., p. 75) lo que explicaria que no se detenga en un minucioso analisis de los
criterios que diferencian tedricamente las formas de Estado de las formas de gobierno, sino que su
maxima preocupacion derive en la inclusion de cada configuracion concreta de un Estado dado, dentro
de los tipos, o “modelos”, mencionados. Para ello utiliza una metodologia de “ida y vuelta”. Por un
lado, la primera preocupacion consiste tratar de descubrir, partiendo de los datos empiricos, una
agrupacion de caracteres que deriven en la articulacion de un modelo -método inductivo-, para, una
vez que dichos modelos se han singularizado, proceder, desde los principios juridicos y politicos que
en ellos participan, a explicar cada uno de los supuestos concretos -metodologia deductiva-.
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(MORTATI72, PALADIN73); Ausencia de Estado, forma de Estado esclavista, feudal,

burgués, proletaria, comunista (MARX'!); Estado pluralista, Estado monopolista

(BURDEAU”); Estado absoluto y Estado constitucional (SCHMITT'®). Finalmente, el
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76

ORTINO, S., Diritto costituzionale comparato, Bologna, 11 Mulino, 1994, p. 98.

MORTATI, C., Le forme di governo, op. cit., pp. 6-65. El nexo que el autor ha utilizado para la

clasificacion de las distintas formas de Estado en una obra, cuya primordial preocupacion es la
clasificacion de las formas de gobierno, es que en ellas existan o no elementos democraticos, y
partiendo de considerar a la democracia tanto una forma de gobierno, como una forma de Estado, en
la medida en que ésta se considere o bien en sentido estricto o bien en sentido amplio (pp. 65-66).

PALADIN, L., Diritto Costituzionale, Milan, CEDAM, 1991, pp. 36-51. Lo que Livio PALADIN
persigue con esta descripcion diacronica de las formas de Estado es comprobar el desenvolvimiento
de las relaciones gobernante-gobernados a lo largo de la historia.

MARX, K., “Formas que preceden a la produccion capitalista” en MARX, K. y HOBSBAWM, E.,
Formaciones economicas precapitalistas, 3.* edic, Cérdoba, Cuadernos del pasado y del presente,
1974, § 413, p. 95. El indicador principal utilizado en esta construccion dialéctica de la historia son
los cambios en la técnica de produccion y distribucion, acorde con un determinismo econdémico que
marco6 todo el pensamiento de MARX. Véase en este sentido CROSSMAN, R.H.S., Biografia del Estado
moderno, México, FCE, 1987, pp. 222-261.

BURDEAU, G., El Estado, op. cit., pp. 91-97. El punto de vista utilizado es el de la organizacion en el
ejercicio del poder. A partir de este criterio se estructuran dos categorias que son, por un lado “los
regimenes que, eliminando cualquier competencia entre los Poderes, hacen de aquel que tiene por
soporte a la institucion estatal el instrumento de una idea de derecho monolitica, inmutable y rebelde a
cualquier transaccion con otras concepciones” p. 92. Estos regimenes son calificados, también, como
de poder cerrado. El resto de estructuraciones estatales se articulan fluidamente, de tal forma que sea
posible canalizar las diferentes modulaciones que presente la conciencia colectiva a lo largo del
tiempo, que se caracterizan como regimenes de poder abierto. Lo que en el fondo traduce esta
articulacion de formas de Estado es la relacion de los partidos politicos con el Estado.

SCHMITT, C., Teoria de la Constitucion, op. cit., pp. 5-47. Es importante partir en el analisis de
SCHMITT de la distincion que efectia entre Constitucion relativa y Constitucion absoluta.
Respectivamente el primer sentido se aplica a una serie de leyes de cierto tipo, Ley constitucional, y,
en la segunda acepcion, como equivalente a Estado, como “situacion total de la unidad y ordenacion
politica” p. 3. La particularidad de las Constituciones que estudia SCHMITT, las Constituciones del
Estado burgués de Derecho, y en concreto de la Constitucion de Weimar, es que estan compuestas de
dos elementos, las formas de gobierno y las formas de Estado, consideradas como decisiones politicas
fundamentales del poder constituyente. Las formas de gobierno serian la Monarquia, la Aristocracia y
la Democracia o un “status mixto”, p. 47. “La Constitucion del moderno Estado burgués de Derecho
es siempre una Constitucion mixta” p. 231. Las formas de Estado, se equiparan a formas politicas, y
entre ellas se presta una particular atencion a la democracia, cuyo postulado eje es la identidad entre
dominadores y dominados.

Una de las aportaciones de SCHMITT, que ha generado mas polémica y que le granjed un gran
protagonismo, fue su critica al parlamentarismo. En esa critica al parlamentarismo se concreta la sutil
matizacion que se establece entre formas de gobierno y formas de Estado. El parlamentarismo como
forma de gobierno se critica porque genera unos gobiernos inestables. En el supuesto de que no
generase inestabilidad, también es objeto de repudio, porque supondria que el motor de la direccion
politica, seria el parlamento, por lo que asistiriamos a un gobierno del parlamento, no del ejecutivo,
que es quien tiene encomendada esta funcion. Un tercer supuesto, con el que nos podemos encontrar
es el de predominio de la “disciplina de partido”, bajo el que el régimen parlamentario experimentaria
un devenir hacia un sistema “gubernativo”. Por lo que la critica al parlamentarismo como forma de
gobierno se dirige al Parlamento entendido como “6rgano”. Pero ese no era el objetivo final de
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rigorismo juridico pudiera ser la clave del binomio Autocracia y Democracia con el

que KELSEN”” y VERGOTTINI® identifican las formas de Estado.

En el supuesto de que nuestras aspiraciones fueran meramente taxondmicas,

podriamos dar por concluido el estudio de las formas de Estado proyectando sobre la

muestra doctrinal que hemos elaborado y en base a los criterios utilizados para su

agrupacion una de las propuestas de clasificacion de las formas de Estado, a nuestro
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SCHMITT, lo que €l pretendia era criticar al Parlamento como Institucién, y para ello habia que
proceder a la destruccion del Parlamento, no como pilar de la forma de gobierno, sino como forma de
Estado, a la democracia parlamentaria.

La critica a la democracia parlamentaria, a su vez se articulard en tres planos. El primero estara
referido al significado de la propia democracia, cuyo epicentro ha de ser la homogeneidad, y para ello
la representacion en vez de via elecciones ha de ser una representacion ideal, en la que el
representante simboliza lo que hay de homogéneo en sus representados. En un segundo plano, se
procedera contra el Parlamento-legislador. La ley, en los momentos en que el estado liberal actuaba
conforme a presupuestos puros, en el siglo XIX, era expresion de una “voluntad general” que era
equivalente a unos intereses homogéneos. Hoy, eso no es posible debido a la estructuracion de la
sociedad en clases, con intereses enfrentados entre si, por lo que resulta imposible arbitrar unos
intereses comunes, homogéneos en los que participen todos los sectores de la sociedad. El tercer plano
sera el plano procedimental, en el que se destacan las deficiencias en el funcionamiento real del
parlamento, ante lo que podriamos calificar como una desparlamentarizacion del Parlamento, debido a
que las principales decisiones se adoptan fuera de la sede legislativa, limitandose el Parlamento a
ratificar lo previamente acordado. Esto implica a su vez, que en las decisiones adoptadas, no se tenga
en cuenta los intereses de las minorias, y lo que se esté produciendo es una dictadura de la mayoria
sobre la minoria. Vid ARAGON REYES, M., Estudio preliminar a SCHMITT, C., Sobre el
parlamentarismo, Madrid, Tecnos, 1990, pp. xv-xxii.

KELSEN, H., Teoria General del Derecho y del Estado, op. cit., pp. 323-357. KELSEN, en un primer
momento atribuye a la democracia y a la autocracia la calificaciéon de formas de gobierno, pero
procede a explicar tal alteracion terminologica en funcidn de la perspectiva de andlisis que se utilice.
Por lo que no tendrd inconveniente en, unas paginas después, afirmar que “la teoria politica de la
antigiiedad distinguio tres formas de Estado: Monarquia, Aristocracia y Democracia” (p. 336). En
consecuencia con su defensa de una depuracion juridica del Derecho, reduce todo el andlisis de las
formas de Estado a su equiparacion con lo establecido en la Constitucion, de hecho las asimila a la
Constitucion material, por lo que las formas de Estado se reduciran basicamente a dos la autocracia y
la democracia. En este sentido, “la confrontacion de democracia y autocracia -esto es, el problema de
la forma estatal- es importante para el estudio de la creacion juridica” en, Teoria General del Estado,
op. cit., § 51, p. 470.

VERGOTTINI, G., Derecho Constitucional Comparado, Madrid, Espasa-Calpe, 1983, pp. 114-116.
Partiendo de analizar conjuntamente las formas de Estado y las formas de gobierno, considerando
ambas como ‘“los aspectos concretos que el Estado asume en la realidad histérica de sus
ordenamientos” (p. 104), el autor analiza tanto las tipologias tradicionales de las formas de Estado,
como las nuevas tipologias de mas reciente formulacion por la doctrina -la doctrina marxista-leninista
y las del constitucionalismo occidental-, para concluir adoptando su propia tipologia de las formas de
Estado que polariza en torno a formas autocraticas y formas democraticas. Entiende que “la
democracia asegura una correspondencia tendencial entre Estado-comunidad y Estado-aparato; la
autocracia da preeminencia al segundo prescindiendo, cuando lo juzga necesario, de garantizar aquella
correspondencia. Democracia y autocracia son so6lo, en este enfoque, formas ideales, elaboradas por
abstraccion mediante un proceso deductivo y comparado de experiencias histdricas conocidas”. (p.
114). Los criterios utilizados son dos, el criterio relativo a la titularidad y ejercicio del poder estatal, y
el criterio relativo al fin a que apunta el uso del poder en cada una de las dos formas de Estado.
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juicio, mas exhaustiva y mejor elaborada: la formulada por Lucas VERDU”. Bajo el
titulo genérico de formas de Estado o formas politicas® distingue “tipos de Estado” en
funcién de un argumento de corte historicista, v. gr. entre los citados anteriormente
PALADIN; “formas territoriales de Estado” que atienden a la distribucion territorial del
poder, “formas de gobierno™ atinente a los 6rganos constitucionales del Estado y a sus
mecanismos de eleccion, v. gr. KRANENBURG; “sistemas de gobierno” relativas a las
relaciones interorganicas entre Gobierno y Parlamento y, finalmente, “régimen
politico”, formacion que atendera primariamente a pautas ideoldgicas y de orientacion
politica., v. gr. ORTINO.

Sin embargo, lo que se trata de barruntar, detrds este abanico de eventuales
clasificaciones de las formas estatales no es una sistematizacion dogmatica util ad
docendum, sino la esencia del funcionamiento del Estado. Para ello retomaremos el
argumento inicial de nuestra exposicion sobre formas de Estado.

La forma, -uopen-, en el lenguaje de ARISTOTELES era equivalente a “idea”, es
decir una “vision o realizacion de la mente”. Por lo que la forma de Estado, seria, si nos
atenemos a ese sentido etimoldgico, la idea que sobre el Estado construye la mente
humana, un ideal de Estado. Sin embargo, si nos atenemos a la casuistica que sobre las
formas de Estado se ha forjado en la literatura juridica, principalmente, pero también
filosofica y politica, la palabra “forma” designa igualmente algo existente, un status,
que no necesariamente ha de acomodarse a lo previamente prescrito en un determinado
corpus normativo.

Estas dos acepciones resumen de manera ejemplar el sentir que se traduce en la
teorizacion sobre las formas de Estado, a nuestro juicio, una de las concreciones mas

perfectas de la contraposicion entre la concepcidon kelseniana y schmittiana de la

e LUCAS VERDU, P., Curso de Derecho Politico, vol. 11., Madrid, Tecnos, 1974, pp. 210-227.
ALVAREZ CONDE formula una propuesta de trazo similar, aunque matizadamente simplificada,
distinguiendo formas de Estado y formas de gobierno. Dentro de las formas de Estado depura formas
juridicas de Estado, que nosotros identificaremos como formas de Estado en sentido estricto o formas
territoriales de Estado y formas politicas de Estado, fusion de los tipos y regimenes politicos a que
alude su maestro. Entre las formas de gobierno reproduce la puntualizacion sefialada por LUCAS
VERDU de formas de gobierno, stricto sensu'y sistemas de gobierno. ALVAREZ CONDE, E., El régimen
politico espariol, 3.* edic., Madrid, Tecnos, 1987, p. 53.

% En la acepcion amplia y omnicomprensiva con que también utiliza dicha expresion Carlos OLLERO.

Vid. OLLERO, C., “La forma politica”, en R.E.P., n.° 75, 1954, pp. 3-22.
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Constitucion, el deber ser y el ser, el Derecho y la politica. En este sentido, la “forma de
Estado constituye el punto crucial en el que la politica se estabiliza convirtiéndose en
Derecho, con la capacidad de aclarar los limites y los equilibrios en los que viene a
moverse el ordenamiento concreto en una situacion especifica histérico-social™®!.

Ese navegar entre dos aguas de la mano de las formas de Estado, las del Derecho
y las de la Politica, plantea un interesante reto. El formalismo juridico o la Teoria pura
del Derecho de KELSEN versus la elaboracion en términos juridico-politicos de
SCHMITT, se fusionan y entremezclan en la naturaleza de las formas de Estado, de tal
manera que una correcta asimilacion de las mismas pasa, a nuestro juicio, desde el
planteamiento de una inicial contradiccidn a una fusion final de ambas corrientes.

Para KELSEN la Constitucion estd integrada, en su sentido material, por los
preceptos que regulan la creacion de normas generales y, especialmente, la creacion de
leyes. La Constitucion condensa el proceso de formacion de la voluntad de un Estado, y
eso es equivalente a su forma.®

La principal motivacion de SCHMITT, era formular una critica al Estado liberal
de Derecho, sin embargo en ese camino, conditio per quam, se convirtié en uno de sus
principales tedricos®. El Estado de Derecho, pese a toda la juridicidad y normatividad
que lo singulariza, sigue siendo un Estado, y por lo tanto contiene siempre otro
elemento especificamente politico. “Lo politico no puede separarse del Estado -unidad
politica de un pueblo-; despolitizar el derecho politico (Staatrecht), no es otra cosa que
desestatizar el derecho politico™*. La Constitucién, considerada como decisién de
conjunto sobre el modo y la forma de la unidad politica, se convierte integrando ese
doble contenido juridico y politico, en la forma formarum, la “forma de las formas”.

Asi, tras analizar conjuntamente ambas posturas, por formas de Estado
aludiremos a las diversas relaciones que unen entre si a los distintos elementos que

tradicionalmente se ha considerado que integran el Estado -poder, pueblo y territorio-,

81 LANCHESTER, F., “Forme di Stato”, en Enciclopedia del diritto, t. XLIII, Milano, Giuffré Editore,

1990, p. 798.

KELSEN, H., Teoria General del Derecho y del Estado, op. cit., p. 112.

=

> DE VEGA, P., Prélogo a SCHMITT, C., La Defensa de la Constitucion, Madrid, Tecnos, 1983, p. 12.

SCHMITT, C., Teoria de la Constitucion, Madrid, Editorial Revista de Derecho Privado, 1934, pp.
145-146.
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articuladas sobre la base de concepciones especificas de cardcter juridico-politico. En
ese sentido se deduce un elemento comun a la pluralidad de definiciones de forma de
Estado, la conexion entre los elementos constitucionales del Estado, que concreta la
clasica leccion que atribuye al sustantivo “forma” el significado de expresion de las
relaciones esenciales existentes en el interior de determinada estructura institucional®,
respecto a las cuales, lo que va a suponer que cada definicién aporte un nuevo matiz va
a ser sustancialmente, las concepciones previas que sobre el Estado se manejen, como
también la finalidad perseguida o a justificar con cada concreta forma de Estado. Esto
es, procederemos a incorporar lo que se designaba como Régimen politico a una mas
amplia concepcion de las formas de Estado.

El problema de las formas de Estado encuentra criterios para su explicacion en
disciplinas diversas a las juridicas, sin que ello sea Obice para que como decia
JELLINEK, fuese precisamente esa clasificacion juridica la mas satisfactoria®.

Sera el poder, el tercero de los elementos estatales que identificdbamos, el que
nos permitira descubrir los criterios esenciales para la acufiacion de las formas estatales.
En el contenido de esa accidon de poder o accion de gobernar se amalgaman factores
normativos, puesto que la formalizacion juridica no es una conditio per quam, sino una
conditio sine quae non, para el ejercicio del poder, y condicionantes politicos que instan
la accidn gubernativa hacia determinados fines y bajo singulares proyectos.

La principal consecuencia de ese doble contenido del poder se plasma en los
criterios de delimitacidon de las formas de Estado. Esos criterios son basicamente dos:
criterios formales y criterios sustanciales. El primer tipo es el resultado de la
concepcion normativista-kelseniana de las formas de Estado. El criterio formal, lo que
trata es de dirimir el nexo que relaciona los distintos factores del orden juridico, es decir

la conexion entre gobernantes y gobernados, entre individuo y autoridad. La idea que

8 Cfr. LANCHESTER, F., “Forme di Stato” en Enciclopedia del Diritto, t. XLIIL, 1990, p. 798.
8 “Una clasificacion cientificamente satisfactoria de las formas de Estado no es posible sino como
clasificacion juridica”, JELLINEK, G, La dottrina generale del diritto dello Stato, op. cit., p. 212. Desde
el punto de vista filosofico vid. VICO, G., Il diritto universale, Bari, Gius. Laterza & Figli, 1936, pp.
413-491. Sociolodgico, vid., PARETO, V. La transformacion de la democracia, Madrid, Editoriales de
Derecho Reunidas, 1985, p. 67. Histérico, vid. BUSSL, E., Evoluzione storica dei tipi di Stato, Cagliari,
Editrice Sarda, 1954, p. 11, pero en especial, POLIBIO DE MEGALOPOLIS, Historia Universal durante
la Republica Romana, op. cit., p. 104. Finalmente, desde el plano politoldgico el estudio de las formas
de Estado, ya de por si bastante complejo, se enturbia aun mas con la introduccion de los conceptos
de Régimen politico y Sistema politico, vid. QUERMONNE, J. L., Les régimes politiques occidentaux,
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sirve como eje principal en esta clasificacion es la libertad®’. La existencia o carencia de
una proyeccion de la voluntad de los gobernados, subditos, en la voluntad de los
gobernantes. Eso conduce basicamente a definir dos formas de Estado, la democracia y
la autocracia®®.

El criterio sustancial, se articula como complementario del anterior, tratando de
integrar en las formas de Estado, precisamente el contenido que se gesta en las mismas,
en base a la finalidad perseguida en cada concreta realizacion estatal.

Este criterio contribuye a la modulacion de las formas de Estado, mediante lo
que conceptualmente se traduce en la agregacion de apelativos a las formas de Estado
que podemos considerar como bésicas, asi Estado Liberal, Estado de Derecho y Estado
Social. Sin embargo esto no justifica que opongamos a la democracia y a la autocracia,
las categorias mencionadas, sino que un Estado social, puede ser democratico o
autocratico en virtud del grado de participacion de los subditos en la conformacién del
mismo, y asi con el resto de las formas de Estado. Lo que se trata de subrayar es la
naturaleza indisociable de estos dos criterios de estructuracion de las formas de
Estado®, frente a posturas claramente tajantes que como la kelseniana, reducia las

formas de Estado a su aspecto procesal, metodico o formal, exclusivamente, eliminando

Paris, Editions du Seuil, 1986, pp. 11-12 o DUVERGER, M., Sociologia Politica, 2.* edic., Barcelona,

Ediciones Ariel, 1970, p. 109.
7 KELSEN realiza una curiosa explicacién de la idea de libertad como criterio estructurador de las
formas de Estado, que €l concibe como la oposicion de dos tipos de orden social, siendo el problema
principal a resolver, si tal orden social se crea o no con participacion de quienes estan sometidos a sus
normas. Para ello proyecta una grafica relacion de equivalencia compuesta por dos términos. El
primero de los cuales se compone de la hipotética relacion entre Estado y sociedad, explicada en
términos de ser y deber ser. Si entre ambos se produjese una coincidencia absoluta el valor que habria
que otorgar a este término de la equivalencia seria cero. El segundo término de esta relacion seria el
grado de libertad, al que se asignaria el valor de infinito en el caso de esa perfecta imbricacion entre
Estado y sociedad. Es decir 0 = . Pero la realidad es que esa tension, ser-deber ser, nunca es igual a
cero, lo que ocurriria exclusivamente en una sociedad o Estado ideal. Esto determinara que la libertad
también experimente gradaciones diferentes que se manifestaran conforme al nivel de participacion de
los subditos en las decisiones conformadoras del orden social, expresadas mediante el principio de la
mayoria. Cfr. KELSEN, H., Teoria general del Estado, op. cit. § 44., p. 411; y Compendio de teoria
general del Estado, op. cit., p.218.
% Asi, HELLER diferencia en funcion de la “manera como se distribuye el poder del Estado” la forma
del mismo, construyéndose la estructura de poder de la democracia de abajo arriba, mientras la
autocracia “organiza al Estado de arriba abajo”, en HELLER, H., Teoria del Estado, op. cit, p. 265.
% En este sentido los principales representantes de la doctrina contemporanea del Estado, incorporan
conjuntamente a sus clasificaciones ambos criterios, asi MORTATI, C., Le forme di governo , op. cit.,
p. 70; LANCHESTER, F., “Forme di Stato”, op. cit.,, p. 814; BURDEAU, G., Derecho constitucional e
instituciones politicas, op. cit., p. 68.
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de la genérica consideracion de las mismas cualquier aspecto conectado con los fines
perseguidos por el Estado y por quienes alentaban dicho fines.

Todo este andlisis nos ha servido para depurar un concepto que, tal y como lo
presentabamos inicialmente, se caracterizaba fundamentalmente por su anfibologia. Sin
lugar a dudas, el interés y la complejidad de la materia nos sugiere multiples lineas de
investigacion alternativas y/o complementarias. L.a mas interesante es la que nos
llevarfa a incidir en la distincion entre formas de Estado y formas de gobierno®. Sin
embargo, optaremos por una indagacion ad intra cuyo norte es la asimetria. Conforme a

ello, el siguiente paso serd depurar, ain mas, ese a priori concepto genérico y abstracto

% La distincion se presenta labil y dificil. De hecho, el planteamiento de ambas figuras se ha realizado

tradicionalmente de forma conjunta. Asi, CHELIL, E., “La forma di governo nell'Italia odierna”, en
0.C, n.° 1, Aprile, 1991, p. 15; BURDEAU, G., Derecho constitucional e instituciones politicas, op.
cit., p. 68; VERGOTTINI, G., Corso di Diritto costituzionale comparato, Bologna, Arnaldo Forni
Editore, 1978, p. 45; PALADIN, L., Diritto costituzionale, op. cit., p. 30; BISCARETTI, P., Introduccion
al Derecho constitucional comparado. Las “formas de Estado” y las “‘formas de gobierno”, op. cit. p.
75; GORDON, E. y MOUSKHELI, M., “Parlamentarisme, démocratie, dictadure. Essai d'une définition
des formes de gouvernement”, en Re.D.P., t. 55, 1938, pp. 254 y ss. A nuestro juicio, el origen de esta
distincion lo podemos datar en la obra de BODINO, quien diferencia por primera vez entre soberania y
gobierno, entre titular de la soberania y ejercicio de la misma. Decia acertadamente BODINO, que “el
estado de una republica es cosa diferente de su gobieno” en, Los seis libros de la Republica, op. cit.,
libro II, cap. II, p. 94. Si aqui podemos ubicar el punto de origen de la polémica, la situacion del
debate en la actualidad ha experimentado una polarizacion, que llevé a que durante los afios setenta,
fuese la forma de gobierno el epicentro de los estudios doctrinales, mientras que durante los noventa,
la forma del Estado ha copado las principales miradas. Sic. LANCHESTER, F., “La forma di governo
dell'Italia odierna”, op. cit., p. 31.

En términos globales, dos son las perspectivas que la doctrina ha usado para distinguir entre formas
de Estado y formas de gobierno: el objeto de analisis de cada una de estas formaciones y el método
desde el que se proyecta la investigacion sobre las mismas. Desde el primero de los puntos de vista, la
diferencia entre forma de Estado y forma de gobierno es basicamente cuantitativa, reconducible a la
diferencia entre Estado y gobierno, Estado comunidad y Estado aparato. Mientras la forma de Estado
se centraria en el estudio de la totalidad de los elementos constitutivos del Estado, la forma de
gobierno acotaria su ambito de aplicacion a uno so6lo de esos elementos, el elemento poder y su
instrumentalizacion. Esta perspectiva, eminentemente cuantitativa es defendida, entre otros, por
CuocoLo, F., Forme di Stato, Turin, Utet Libreria, 1989, p. 9. Si nos centramos en el segundo
aspecto, el metodologico, que hablemos de formas de Estado o de formas de gobierno implica que nos
ubiquemos previamente en una determinada rama del conocimiento cientifico, la Juridica o la Politica.
Sic. Hans KELSEN, Teoria General del Derecho y del Estado, op. cit., p. 335. Para KELSEN el
problema de la supuesta alternancia en el uso de los conceptos forma de Estado y forma de gobierno,
se explicaria en relacion a la perspectiva desde la que se analice el elemento estatal constituido por el
poder, para lo que realiza una sencilla hipdstasis, utilizando como filtro los diferentes “arquetipos” de
Constitucion. Si nos moviésemos en el terreno de la Teoria Politica, el problema central a resolver
seria la clasificacion de las formas de gobierno. Sin embargo, si en el terreno en el que nos movemos,
es el campo juridico, lo que constituye la principal preocupacion es la diferencia entre los distintos
modelos de Constituciones, esto es las diferentes formas de Estado. Un argumento similar, de indole
metodologica, se puede encontrar en la relacion que MIRKINE-GUETZEVITCH plantea entre la Ciencia
Politica, y una de las ramas de la Teoria Juridica, el Derecho Constitucional. Cfr. MIRKINE-
GUETZEVITCH, B., Modernas tendencias del Derecho constitucional, Madrid, Editorial Reus, 1934, p.
252.
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de formas de Estado, para lo cual otorgaremos a la estructura territorial del Estado el

papel de protagonista que en esta obra le hemos atribuido.

1.2.2.2. Formas de Estado y estructura territorial del poder

Tras haber definido las formas de Estado como la relacion entre los elementos
constitutivos del Estado, y optar, entre las multiples clasificaciones que la doctrina ha
propuesto, por la dialéctica democracia versus autocracia, con las matizaciones que las
exigencias politicas coyunturales les atribuyan, hemos de reconocer, que en este
aspecto, como en otros muchos de la ciencia juridica, no estamos manejando
clasificaciones absolutas, ni posicionamientos categoricos que podamos defender como
una praesumptio iuris et de iure.

Asi, paralelamente a cada una de estas dos grandes formas de Estado, se han
introducido, para unos subespecies, y para otros el resultado de aplicar criterios
alternativos, lo que podriamos identificar como las nuevas formas del Estado
contemporaneo.

Entre todas ellas, destaca por la repercusion, no s6lo a nivel politico, sino a nivel
constitucional, la forma que presentan los Estados en atencion a su estructura territorial,
ora centralizada, ora descentralizada. Planteandose sustancialmente bajo esta
caracterizacion, con todos los matices que se quiera si “el poder del Estado es ejercido
por ¢l con exclusividad o lo comparten las entidades territoriales que lo componen™".

Las distintas perspectivas con las que los autores se han acercado a las formas de
Estado, entendidas como formas de articulacidn territorial del Estadogz, o como “formas

de la estructura estatal””>

se podrian condensar en las siguientes: quienes defienden que
el concepto de formas de Estado alude principalmente a la distribucién territorial del

4 . .
poder®. En otro sentido, diametralmente opuesto, se encuentran aquellos autores para

I ALONSO DE ANTONIO, J. A., El Estado autonémico y el principio de solidaridad como colaboracion

legislativa, Madrid, Publicaciones del Congreso de los Diputados, 1986, p. 51.
92 En este sentido, GARCIA ALVAREZ, M. B., “La 'forma de Estado’ del Reino Unido”, en R.E.O.P., n.°
50, 1977, pp. 121-142. SOLOZABAL ECHAVARRIA, J. J., “La forma de Estado desde la perspectiva de
la distribucion territorial del poder”, en R.D.U.C.M., n.° 60, 1980, pp. 65-76.
% GARCIA ALVAREZ, M. B., “Las formas del Estado socialista. I. La Constitucion rumana. II. Las
diferencias chino-soviéticas en los textos constitucionales”, en R.E.P., n.° 5, 1978, p. 78.
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los que las formas territoriales del Estado constituyen un criterio de aplicacion

.9 . .
secundaria’, de menor importancia

. . 9
% o incluso incorrecto’’. Entre ambos polos, se

podria ubicar la consideracion de las formas territoriales de Estado como un criterio mas

preciso al que describe de una forma genérica las formas de Estado, resultando ambas

caracterizaciones compatibles e integrables en la configuracion estatal’.

94

95

96

97

98

Esto supondria utilizar en exclusiva la expresion “formas de Estado” para designar la forma en que
la constitucion distribuye y articula territorialmente el poder politico, asignando a conceptos como
forma politica o régimen politico la designacion del proceso de formacion de la voluntad estatal
mediante formulas autocraticas o democraticas. Asi, DELBEZ, L., “Recherches sur la classification des
formes politiques”, op. cit, pp. 375-376; CHIOSSONE, T., La forma del Estado. Centralismo y
federalismo, Caracas, Empresa el Cojo S.A., 1961. pp. 27 y ss.; 0 SANCHEZ AGESTA, L., Derecho
Politico, op. cit., pp. 526-535.

MARTINES, T., Diritto costituzionale, op. cit., p. 156: “Secondo un criterio secondario, rispetto a
quello ora enunciato, le forme di Stato si distinguono in unitarie € composte .

BISCARETTI DI RUFFIA, P., Derecho constitucional, 2. edic., op. cit, p.234; CROSA, E., “Sulla
teoria delle forme di Stato”, en R.LF.D., n.° 18, 1931, p. 27.

SPAGNA MuSSO, E., Diritto Costituzionale, Padova, CEDAM, 1979. Afirma este autor, que en la
terminologia del Derecho publico se recurre a la expresién forma de Estado, para calificar fendmenos
diferentes al “modo di essere dello Stato considerato nella totalita dei suoi elementi costitutivi
(popolo, territorio, sovranita)” (p. 145), procediéndose a identificar bajo esta expresion las diferentes
formas de descentralizacion territorial del poder publico en el ambito de la comunidad estatal y los
distintos modos de vinculacion de las organizaciones publicas. Sin embargo, aunque estos fendmenos
juridicos se pueden manifestar en el mismo ambito de la forma de Estado, se refieren a una
problematica diversa a la que atafie a la “forma di Stato correttamente intesa” (p. 148), de lo que
indefectiblemente se extrae que las formas de Estado, entendidas como formas territoriales de Estado,
son formas incorrectas del mismo. En este mismo sentido, SPAGNA MUSSO, afirma unas paginas mas
adelante, que en relacion a la caracterizacion de una comunidad estatal, en atencién al tipo de
descentralizacion territorial de su organizacion, “si parli, sia pure impropriamente, di forme dello
Stato” (p. 221).

La conexion de las formas territoriales de Estado con las formas de Estado, e incluso con las formas
de gobierno es un agradable ejercicio, al que por otro lado, estamos obligados si no queremos perder
de vista la realidad estatal. Dos hipotesis extremas presiden este planteamiento: la incompatibilidad
entre determinadas formas de Estado, en sentido estricto y en sentido /ato, y determinadas formas de
gobierno o, por el contrario, la defensa de un mutuo condicionamiento entre unas y otras. La defensa
de la incompatibilidad de las formas territoriales de Estado, en particular la federal, con el resto de
formaciones, ya sean éstas, formas de gobierno o formas de Estado, se analiza con exhaustividad en la
obra de SCHMITT. Para este critico del Estado liberal, la antinomia gestada en el contexto de la
Constitucion Imperial de 16 de abril de 1871 transcendia la incompatibilidad entre federalismo y
parlamentarismo, ubicandose en una contradiccion mas profunda, la de la forma de Estado
democratica y la forma territorial federal. El argumento esgrimido era que ambas categorias
descansaban en un mismo presupuesto, la homogeneidad. Puesto que la homogeneidad democratica y
la homogeneidad federal se excluyen mutuamente, el final de ese forzado matrimonio no habria de ser
otro que la conversion del Estado federal en un Estado unitario. Vid SCHMITT, C., La defensa de la
Constitucion, op. cit., p. 159 y Teoria de la Constitucion, op. cit., p. 447. La segunda hipdtesis, la
defensa de una compatibilidad, e incluso de un condicionamiento mutuo era descrita, ya expresamente
en 1902, por Otto HINTZE quien identificaba la existencia de una conexion causal entre los diversos
tipos de configuracion estatal, Staatbildung. Vid., HINTZE, O., “La configuracion de los Estados y el
desarrollo constitucional”, en Historia de las formas politicas, Madrid, Revista de Occidente, 1968, p.
17. KELSEN asumiria dicho planteamiento, segun el cual aunque tedricamente democracia y autocracia
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En este sentido matizar la expresion forma de Estado -contribuiria
indudablemente a clarificar el significado que puntualmente atribuimos al mismo, sin
necesidad de introducir nuevas expresiones, que redundarian en una mutacién de la
naturaleza de lo que se pretende describir con la expresion formas de Estado y en
fomentar la confusion. Asi, hablaremos de forma de Estado en sentido lato, para
referirnos a la configuracion estatal consecuencia de la relacion entre los elementos del
Estado, territorio, poblacion y poder, sobre la base de concepciones especificas de
caracter juridico-politico, mientras que la descripcion de como el poder se distribuye en
el territorio estatal, se situaria bajo el concepto de formas de Estado en sentido estricto.

Otra diferencia, no de indole terminolodgica, sino atinente a la gestacion de cada
una de las formas de Estado que hemos delimitado previamente, pasaria por la
plasmacion grafica del modo de produccién de cada una de ellas. Si las formas de
Estado en sentido /afo, implican inicialmente un proceso constitutivo que se
desarrollaria desde abajo hacia arriba, en la medida que lo que se trata es determinar el
grado de participacion popular en el ordenamiento estatal. Las formas de Estado, en un
sentido estricto, son el resultado de una trayectoria inversa que supone la distribucion
de los 6rganos de poder en el territorio, ora de forma centralizada, ora descentralizados,
en otras palabras, la aplicacion territorial del poder, desde arriba hacia abajo.

Si nos centramos en las formas de Estado en sentido estricto, el primer
interrogante que hemos de responder es el relativo a qué criterios hay que aplicar para
delimitar estas formas territoriales de Estado.

Puesto que préacticamente ningun autor de los que se han hecho eco de la
existencia de las formas de Estado en sentido estricto, ha renunciado a esta tarea,
procediendo a exponer tales criterios mas o menos sucintamente detallados (el reparto
de la soberania®, la distribucion en el territorio de los aparatos estatales de gobierno'®,

la estructura del ordenamiento juridico estatal'®' o la simple relacion que se traba entre

sean posibles con o sin division territorial del Estado, se puede identificar una conexién entre
democracia y autocracia y centralizacion y descentralizacion. Vid. KELSEN, H., Teoria general del
Derecho y del Estado, op. cit., p. 369.

% Sic. MORTATI, C., Le forme di governo, op. cit., p. 7y su discipulo MARTINES, T., Diritto

costituzionale, op. cit., p. 156.
19" Sic. PALADIN, L., Diritto costituzionale, op. cit., p. 51.

"' Sic. BISCARETTI, P., Derecho constitucional, 2. edic. 1982, p. 234.
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el todo y las partes'®®), se plantea la necesidad de desbrozar cual de todos ellos indica la
esencia de las formas de Estado en sentido estricto.

Para ello seguiremos a KELSEN y su “teoria de los grados de descentralizacion”,
puesto que en ella hallamos la aplicacion mas coherente del método técnico-juridico
formalista en relacion a la centralizacion y descentralizacion. A lo largo de su obra,
Teoria general del Estado (1925), Compendio de teoria general del Estado (1926), y en
particular Teoria general del Derecho y del Estado (1949), KELSEN sento las bases de la
mas soélida clasificacion de las formas territoriales de Estado.

Parte este autor de considerar la centralizacion y la descentralizacion como dos
tipos de ordenamientos juridicos, cuya principal problemadtica se desarrolla en dos
planos diferenciados; por un lado, los problemas que atafien a las esferas de validez de
las normas juridicas y, por otro, los relativos a los érganos creadores y aplicadores de
tales normas. Estos dos bloques de problemas se convierten en dos conceptualizaciones
diferenciadas de la centralizacién y la descentralizacidn, la estatica y la dindmica, la
cuantitativa y la cualitativa.

La clave de la conceptualizacion estatica de la centralizaciéon y la
descentralizacion es lo que hemos denominado “teoria de los grados de
descentralizacion”. KELSEN se manifestaba a este respecto afirmando que “la
centralizacion o descentralizacion de un orden juridico pueden ser cuantitativamente de
diverso grado. El grado de centralizacion o descentralizacidon se encuentra determinado
por la proporcion relativa del numero e importancia de las normas centrales o
locales™'®.

De esta forma, si procedemos a trazar un segmento en cuyos extremos se sitten,
de un lado, una centralizacion total, y de otro, una descentralizacion igualmente extrema
o de grado maximo, -ambas correlativamente se corresponderan con una
descentralizacion de grado cero y con una centralizacion igualmente de grado cero-,
habremos construido el instrumento necesario para distinguir una centralizacion

(descentralizacion) total o parcial, piezas claves de esta teoria.

192 Sic. KRANENBURG, R., Teoria politica, op. cit., p. 153.

19 KELSEN, H., Teoria general del Derecho y del Estado, op. cit., p. 363.
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La centralizacion es total cuando todas las normas son validas para la totalidad
del territorio. En sentido contrario, la descentralizacion es total cuando las normas
solamente son validas para las diferentes subdivisiones territoriales. Puesto que ambos
polos, son supuestos ideales, con lo que nos encontraremos de facto, sera con Estados
que presenten una centralizacion (descentralizacion) parcial.

Dos son los indicadores que se manejan para cuantificar el grado de
descentralizacion o centralizacion: en primer lugar, el nimero de etapas de la jerarquia
del orden juridico en que existe la descentralizacion o la centralizacion. Es decir, si
¢stas afectan sdlo a la ejecucion, o a la ejecucion y la legislacion. El segundo indicador
al que se recurre es el nimero e importancia de las materias reguladas por las normas
centrales y por las normas locales. De la combinacion de ambos resulta un abanico de
posibilidades cuya casuistica desborda cualquier intento meridianamente sistematico de
tipificacion.

Como consecuencia de la aplicacion de esta teoria de los “grados de
descentralizacion”, esencialmente cuantitativa, la doctrina ha distinguido dos grandes
formas de Estado en sentido estricto: el Estado unitario o simple y el Estado compuesto
o complejo'®, en virtud de su proximidad o lejania en esa linea imaginaria a los polos
extremos de centralizacion y descentralizacion.

El Estado unitario seria aquel donde un unico titular del poder desarrollase su
actuacion a través de un cuerpo normativo cuya validez se extendiese a la totalidad del
territorio. Por el contrario en un Estado compuesto, la existencia de una pluralidad de
titulares del poder se materializa en la convivencia de normas juridicas cuya esfera de
validez se circunscribe a un delimitado ambito territorial.

Desde este nivel de analisis es factible la delimitacion de un estadio mayor de
concrecion. Asi, nos encontramos con las que designaremos como categorias clasicas de
las formas de Estado en sentido estricto: Estado unitario, Estado regional, Estado
federal y confederacion de Estados.

Se trata de categorias aceptadas mayoritariamente, sin que ello signifique que

frente a las mismas no se puedan formular planteamientos alternativos. Bajo esta

1% GIANNINI, de forma original, se refiere a ese binomio conceptual como Estado-ente vs. Estado-

conjunto coordinado de entes. Ejemplo del primero seria Francia, mientras que los Estados federales o
Estados con autonomias regionales serian supuestos del segundo tipo. Cfr. GIANNINI, M. S., Premisas
sociologicas e historicas del Derecho administrativo, 2.2 edic., Madrid, INAP, 1987, p. 27.
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tendencia discrepante o paralela a la tipificacion cldsica, hemos de otorgar una atencioén
especial a la postura de GONZALEZ ENCINAR'®. Profundamente influido por la teoria
hellerinana del Estado, defiende este autor, a nuestro juicio acertadamente, que toda
organizacion estatal que se precie de tal, ha de ser necesariamente unitaria, puesto que
ese minimum de unidad es lo que habilita para hablar de Estado, como una unidad de
accion y decision. Asi, dice GONZALEZ ENCINAR, en lo que aparentemente se presenta
como una antinomia, que “todo Estado incluido el federal es unitario™'*. La explicacion
que hace comprensible esta aparente paradoja se desarrolla en términos de ser versus o
adversus deber ser, lo que indefectiblemente nos hace remontarnos a KELSEN y en
particular a KANT. “La unidad del Estado no es un problema del ser y es mas que un
simple problema del deber ser; no es un “sein”, ni un “sollen”, es un “seinsollende”; es
lo que necesitamos obtener como resultado, y para garantizar ese fin, damos al Estado
una particular forma de organizacion, mas o menos centralizada o mas o menos
descentralizada” '°’. En otras palabras, todo Estado, por el mero hecho de ser Estado, es
uno, unitario -que no se puede concebir como equivalente a uniforme-, lo que nos
permite contraponer unos Estados a otros. Sin embargo, la estructuracidon interna del
mismo puede articularse de formas diferenciadas en virtud de su grado de centralizacion
o descentralizacion. Estructura que a fin de cuentas no es méas que un medio, para
salvaguardar esa unidad y que nos permite oponer unos Estados frente a otros, en el
plano internacional.

Esta teoria no excluye, por tanto, que sigamos utilizando las anteriores
categorias, unitario, regional, federal -la confederacion requiere una explicacion ad hoc
por su naturaleza cuasi internacional, vid infra-, siempre y cuando seamos conscientes
de que su uso, de caracter instrumental, se desenvuelve en el seno de una estructura
estatal a la que es inherente la unidad. La originalidad de este planteamiento, que pese a
su obviedad es necesario recordar en multiples ocasiones, la hemos de atribuir al Doctor

Konrad HESSE que plasmaria esta original idea en su opusculo Der unitarische

195 Vid GONZALEZ ENCINAR, J. J., El Estado unitario-federal, Madrid, Editorial Tecnos, 1985.

19 Ibidem, p. 59.

7 Ibidem, p. 60.
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Bundesstaar'®. HESSE se sirvié de esa aparente contradictio in terminis, el “Estado
federal unitario”, -técnica sugerente que ha calado en el Derecho Constitucional y, por
ejemplo, ha llevado a DUVERGER a disertar sobre la “Monarquia republicana”- para
describir el proceso de “unitarizacion” experimentado por el Estado federal aleman en
relacion al primitivo disefio de la Ley Fundamental de Bonn y que allende del Atlantico
se identificaria como “federalismo cooperativo™*.

No obstante, antes de adentrarnos en el estudio monografico de cada una de
estas formas estatales hemos de reparar en un dato, hasta ahora sélo apuntado: la
dimension cualitativa o dinamica de la descentralizacion.

Pese a que KELSEN minimiz6 esta faceta, centrandose en el aspecto cuantitativo
con el que automaticamente se le vincula, es importante, a nuestro juicio, incorporar al
excurso esta sugerente caracterizacion, mas con nuevos matices.

El fundador de la Escuela de Viena polarizo la dimension cualitativa y dinamica
en lo que designé como descentralizacién perfecta o imperfecta''’, que no es otra cosa
sino la consecuencia de una mayor o menor intromision del poder central en la potestad
normativa de los entes territoriales menores. Algo que, si somos rigurosos, podria ser
interpretado como una manifestacion mas del quantum de poder disponible por los entes
territoriales, difumindndose asi en la tesis principal de su autor de base cuantitativa.

No participamos en que esto sea del todo cierto y ello en base a un argumento de
doble filo. Su primera premisa consiste en recuperar una de las tesis, a prirori
cuantitativas de KELSEN: “la importancia de las materias reguladas respectivamente por

5111

las normas centrales o locales” . A este respecto, el Diccionario de la Lengua

1% Hgssk, K., Der unitarische Bundesstaat, Karlsruhe, Verlag C. F. Miiller, 1962. En especial el

segundo epigrafe del capitulo dos en el que analiza las tendencias unitarias del Estado federal en la
actualidad (Unitarisierende Tendenzen im Bundestaat der Gegenwart): la concentracion de los deberes
y las funciones estatales en el Bund, la autocoordinacion entre los Lénder y la capitidisminuida
importancia del Bundesrat, pp. 14-26.

19" Véase por todos, REAGAN, M. y SANZONE, J., The New federalism, New York, Oxford University
Press, 1981 (1.% ed. 1972). La plasmacion mas expresiva de los nuevos aires que respira el federalismo
puede condensarse en la siguiente reflexion de los autores: “Federalism -old style- is dead. Yet
federalism -new style- is alive and well and living in the United States. Its name is intergovernmental
relations” (p. 3).

"% KELSEN, H., Teoria general del Derecho y del Estado, op. cit., p. 372.

" KELSEN, H., Teoria general del Derecho y del Estado, op. cit., p. 363; Compendio de Teoria general

del Estado, op. cit., p. 179; Teoria general del Estado, op. cit., p. 217.
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Espafiola''? afirma que la importancia es “una cualidad de lo importante, de lo que es
muy conveniente o interesante o de mucha entidad o consecuencia”. A nuestro juicio,
solo un trasfondo cualitativo y valorativo puede utilizarse para respaldar la atribucion de
importancia, una cualidad, a una u otra materia a regular por las diferentes instancias
territoriales y consecuentemente a distinguir entre unas y otras formas de Estado.

En la construccion de la segunda premisa utilizaremos uno de los instrumentos
de razonamiento preferidos de KELSEN, la hipdstasis. En este sentido, la acumulacion de
las manifestaciones de la descentralizacion (etapas de la jerarquia del Orden Juridico y
numero e importancia de las materias reguladas) conduciria a distinguir, no sélo
cuantitativamente, sino también en sentido cualitativo la descentralizacion de unos y
otros entes territoriales, de unas y otras formas de Estado. Consideramos esta
argumentacion, porque la esencia estatal se ve afectada como consecuencia de aglutinar
mas descentralizacion en niveles concretos -especialmente en el constituyente' °- y en
areas de capital importancia para el Estado, como la defensa, los derechos
fundamentales, la justicia o la politica econdmica y monetaria. Esto es, la condensacion
de un mayor grado de descentralizacion, en niveles y materias especificas produce una
mutacion de su naturaleza, hipdstasis, desde lo cuantitativo a lo cualitativo,
convirtiéndose este dato en un argumento de peso para discernir entre unas y otras
formaciones estatales.

Pese a todo, no podemos caer en el unilateralismo kelseniano en el sentido de
admitir inicamente como principum divisionis la dimension cualitativa, asumiendo, a la

vez que su propia existencia, su contemporanea colateralidad y subsidiariedad en

"2 REAL ACADEMIA ESPANOLA, Diccionario de la Lengua Espafiola, vigésima primera edicion, Madrid,

Real Academia Espafiola, 1992. El hecho de acudir a la precisién de los académicos se explica en aras
del prurito que deseamos imprimir al estudio y no porque, como GUAITA MARTORELL, confiramos un
“cardcter normativo a las prescripciones de la Real Academia.” GUAITA MARTORELL, A., Lenguas de
Espaiia y articulo 3° de la Constitucion, Madrid, Civitas, 1989, p. 37.

Ignacio de OTTO abrazaba una conclusion similar, el tratamiento del problema de la descentralizacion
en términos cualitativos, centrandose unicamente en esa carencia o ausencia de poder constituyente
por parte de las entidades territoriales. Para ello no solo analizaba la elaboracion de los Estatutos,
asumiendo con gran parte de la doctrina que las diferencias entre un poder constituyente y un poder
legislativo autondmico podrian reducirse a meros aspectos formales, sino que el epicentro de su
argumentacion era la relacion entre ordenamientos -prevalencia versus jerarquia-. En este sentido,
“para que quepa hablar de poder constituyente es preciso que la Constitucion no predetermine en
todos sus extremos el contenido de la norma institucional bdsica”. OTTO, 1., “Sobre la naturaleza del
Estado de las Autonomias y la relacion entre Constitucion y Estatutos”, en Autonomies, n.° 1, Junio
1985, p. 16. En nuestra critica a la hipertrofia cuantitativa kelseniana asumimos este argumento,
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relacioén a los aspectos cuantitativos, algo que nos conducird -vid infra- a defender la
relativizacion de la distincion entre las formas estatales. Conscientes de los ataques
empiricos''* y doctrinales'”® que se ciernen sobre la misma y la relativizan, incluso
hasta hacerla desaparecer, admitimos que su reconocimiento, en cierto sentido un
“residuo doctrinal”, no es otra cosa sino la descripcion del objeto tal y como realmente
es, proximo o distante a otros, no solo por ser mas o menos, sino también por tener o no
tener. Todo ello, porque asumimos como nuestra la postura de Lucas VERDU''® para
quien cualquier intento de clasificacion en morfologia politica no debe tener
prevalentemente finalidades sistemadticas, sino descriptivas y hermenéuticas. Asi pues,

procedamos a describir e interpretar.
1.3. CATEGORIAS CLASICAS DE ESTRUCTURACION TERRITORIAL DEL ESTADO
[.3.1. Estado unitario
[.3.1.1.- Concepto

El Estado unitario seria, asumiendo la opinion de Lucas VERDU, aquel que

“concentra en un ente unico el poder sobre todo el territorio nacional sin divisiones

internas, salvo las de la naturaleza administrativa™!’.

ausencia o carencia de poder constituyente -otorgandole un papel de protagonista-, mas sin que ello

nos impida abrir el plano, ampliando a otros extremos nuestra argumentacion.
"y gr. La introduccion de procedimientos especiales de aprobacién de los Estatutos de Autonomia
(art. 151.1 CE) aproxima tal facultad al poder constituyente de los Estados federales, distanciandole
paralelamente de los regionalismos. Asi, TRUJILLO, G., “Federalismo y regionalismo en la
constitucion espafiola de 1978: el Estado “federo-regional”’, en V.V.A.A., Federalismo y
regionalismo, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1979, p. 16.
5 Sic. debe citarse la postura de MUNOZ MACHADO quien afirma: “La conclusién que se sigue de
cuanto llevamos expuesto es que se ha producido una aproximacion tan notable entre los sistemas
federales modernos y algunas formulas organizativas denominadas regionalistas, que se hace cada vez
mas dificil, en la forma y en el fondo, distinguir entre unos y otros, y mas aun teorizar sobre los
mismos como si constituyeran formas de Estado distintas y claramente diversificadas.” MUNOZ
MACHADO, S., Derecho publico de las Comunidades Auténomas, vol. 1., op. cit., p. 166.

1 LucAs VERDU, P., Principios de Ciencia Politica, vol. I, Madrid, Tecnos, 1973, p. 37.

"7 Lucas VERDU, P., “Centralismo-regionalismo-federalismo. (Tres principios configuradores del

Estado contemporaneo)”, en D. J.,, n.° 13, 1977, p. 66.
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La designacion de esta forma de Estado como unitaria se alterna en la doctrina
con la de Estado simple, puesto que su estructura estd dada por un solo ordenamiento
juridico frente a todos aquellos Estados de estructura compleja en la que coexisten
diferentes 6rdenes normativos y que se designan como Estados compuestos''®. En el
Estado unitario o simple la unién de los tres elementos que integran el Estado se
produce sin ningun tipo de fisuras y sin la necesidad de predicar ningin rasgo

excepcional de tal fusion.
[.3.1.2.- Origen

El Estado unitario es el tipo hacia el que se tendi6 en la fase de formacion de los
Estados modernos, sin duda, porque lo que en esos momentos predominaba era
precisamente la lucha de los monarcas por lograr una centralizacion maxima que
permitiera consolidar su poder. Es el modelo de Estado que se impone tras el triunfo de
la Revolucién francesa y la entrada en vigor de la Constitucion de 1791. En nombre de
la razén habia que poner fin a todos los rastros del Antiguo Régimen. Un ejemplo de
este interés de los revolucionarios en uniformizar el pais fue la reorganizacion del
territorio francés en 83 Departamentos, dividiendo cada Departamento en Distritos,
Cantones y Municipios, siendo ilustrativo a este proposito las perspectivas geométricas
de THOURET y DUPONT DE NEMOURS, que querian una Francia dividida en 80 cuadrados
de 320 leguas cuadradas de superficie, subdivididas en 8 divisiones de 36 leguas
cuadradas'"’. Resulta, por tanto, plenamente justificada la opinién de Américo CASTRO
cuando sefala que “la historia francesa, en sus aspectos esenciales, ha sido vivida con
compas y regla”lzo.

El Estado moderno que surge de la Revolucién francesa trata de romper el caos

propio de la Edad Media, las designadas poliarquias, multiples centros de poder a lo

""" En este sentido, FODERARO, S., Manuale di Diritto pubblico, Padova, CEDAM, 1971, p. 117.

9 Otro aspecto de la simplificacion y uniformizacion que promovieron los revolucionarios tuvo lugar
de manera simultanea a la division territorial, con la adopcion del sistema decimal en todas sus
unidades, longitud, capacidad, etc., tomada por la Academia de Ciencias y que simbolizaba la
desaparicion del mas anclado de los particularismos, el de las medidas.

120 CASTRO, A., Espaiia en su historia. Cristianos, moros y judios. 3* edic., Barcelona, Edit. Critica,
1984, p. 25.
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largo de la geografia de un Estado, correspondientes a cada uno de los dominios de un
Sefior feudal'?'.

Paradojas de la historia, la expansion de las ideas jacobinas y su concepcion del
Estado-nacion centralizado y unitario coincidio temporalmente con la realizacién mas
significativa de lo que tradicionalmente se ha considerado como su formacion
diametralmente opuesta, el Estado federal (Estados Unidos de Norteamérica)'?2. Entre
ambos, no obstante, podemos sefialar la existencia de un nexo comun: la busqueda de la
homogeneidad. Los jacobinos la alcanzaron eliminando posiciones alternativas
(girondinos) y todos aquellos elementos que se interpusiesen entre el individuo y el
Estado, el Estado-nacién, homogéneo por excelencia. Los federalistas, a base de
sobrerrepresentar unas unidades territoriales e infrarrepresentar otras, respectivamente
(art. 1, sec.Ill, 1, Constitucion de los Estados Unidos). Contraria sunt circa eadem. La
cuestion que ahora nos preocupa, asimetria, pese a gestarse como reaccidén a la
homogeneidad, necesita de ambos -federalismo y unitarismo-, tanto mas cuanto que lo
que verdaderamente persigue es articular un cierto equilibrio entre simetria y asimetria,
entre homogeneidad y heterogeneidad.

El que el Estado moderno naciese como un Estado unitario no puede atribuirse a
una mera casualidad, pudiéndose escrutar en ese dato argumentos de muy diversa
indole, entre los que podemos singularizar basicamente razones de tipo histérico e
ideologico.

Razonmes historicas: La nobleza, la Iglesia o el campesinado se atrincheraron en
los poderes locales. Sin embargo, los nuevos protagonistas sociales, la burguesia,
pugnaban por completar dicho protagonismo social con la titularidad del poder politico.
Para ello, el abate SIEYES ide6 una solucion para superar el organicismo estamental sin

caer en el individualismo social, ambos enemigos de la burguesia, a través del eje del

2! Para GARCIA DE ENTERRIA el gran motor de la idea de la revolucion fue el reforzamiento del

ejecutivo. Era preciso configurar un amplio poder capaz de asumir la misiéon de implementar una
revolucion, ese poder era el poder gubernamental, apoyado en el brazo de la administracion. Ese
nucleo aglutinador de la actividad estatal sera simultineamente el artifice de una nueva forma de
Estado, el Estado unitario. Cfr. GARCIA DE ENTERRIA, E., Revolucién Francesa y Administracién
contemporanea, Madrid, Taurus Ediciones, 1981, passim.
122 MORENO FERNANDEZ, L., “Federalismo, Jacobinismo y Estado multinacional”, Ponencia presentada
al Il Congreso espaiiol de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Universidad de
Santiago de Compostela, 18-20 de abril, 1996.
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tercer estado, que no soélo es un estamento, sino que es el todo de la comunidad. A
partir de SIEYES se puede comprender la ficcion mas importante del Estado
contemporaneo, la soberania nacional y su consecuencia practica, el derecho de
representacion politica. Los estamentos, los gremios, los partidos, los reinos o regiones,
todo queda absorbido por ese todo global, centralizador, sin poderes intermedios'%.
Razones ideoldgicas: Las formulas racionalizadoras del liberalismo se traducen
en un funcionamiento uniforme de los poderes publicos, una centralizacion, en cuanto
vieja aspiracion implicita a la misma razon de ser del Estado moderno. A partir de lo

que Otto HINTZE denominé Revolucién comisarial'**

, la figura del comisario, que
ejercia funciones permanentes y que acabé dominando la era ilustrada de las
Monarquias absolutas, se generalizé por los revolucionarios franceses, a través de la
figura del intendente y, en especial, por el modelo de administracién napolednica,
materializando la idea de la igualdad efectiva ante la ley. El funcionario se ve como
agente de la ley en virtud del principio de legalidad y de la volonté général. El poder es
propiedad del pueblo-nacioén y sus representantes y, por tanto, los funcionarios de la
Administracion adquieren caracter instrumental y de servicio, lograndose la separacion
entre funcionario y funcion y la construccion de una organizacién impersonal y
objetivada, pero, sobre todo, centralizada, a través de una estricta linea jerarquica que va

a unir Alcaldes-Prefectos-Ministro de la Gobernacion y que permitira el uniformismo

estatal del que Francia resulta un Estado prototipo.

'3 En este sentido, FERRANDO BADIA suscribe que: “El Estado unitario centralizado triunfé con la

Revolucion francesa. Es sabido que la filosofia politica de la Revolucion francesa ponia el acento
sobre los principios de libertad e igualdad de los ciudadanos. De ahi que la centralizacion apareciese
como medio de eliminar los privilegios. La afirmacion de la unidad y de la indivisibilidad de la
nacion soberana tenia como consecuencia la destruccion de los cuerpos intermedios.”, FERRANDO
BADIA, J., “El Estado Unitario”, en R.E.P., n.° 195-196, Mayo-Agosto, 1974, p. 42.
124 Otto HINTZE indaga en la significacion de la figura del comisario en la historia administrativa
general de los Estados modernos y por lo tanto en la propia estructuracion global de los mismos. La
autoridad comisarial tiene su origen en la institucion de los comisarios de guerra. El comisario de
guerra aparecid con el inicio de los ejércitos de mercenarios como comisionado del Monarca. La
vinculacion territorial de dichos comisarios de guerra, a los que se encomendaba la supervision del
paso de las tropas por un determinado lugar, “comisario de etapas”, implicé a esta figura con un
ambito territorial acotado, proceso que culminé con el desplazamiento de la administracion distrital
primitiva de los gobernadores y su personal por una nueva organizacion de funcionarios distritales:
por organos de administracion autéonoma, como los jueces de paz en Inglaterra, por departamentos
distritales colegiados, consejos de hacienda y consejos territoriales en Prusia, por funcionarios
individuales fuertemente burocratizados como los intendentes o los prefectos en Francia. Cfr. HINTZE,
O., “El comisario y su significacion en la historia general de la administracion”, en Historia de las
formas politicas, op. cit., pp. 155-192.
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Pero, ;hasta qué punto estos argumentos pueden impulsar en nuestros dias el
surgimiento de nuevos Estados unitarios? Indudablemente, hemos de prescindir de las
connotaciones historicistas. Mas, una vez hecha esta precision, lo esencial de la
coyuntura que marco la aparicion de Estados unitarios, la fragmentacion, atomizacion y,
en cierta medida, andrquica distribucion del poder, reaparece en nuestros dias como una
terrible amenaza de las formaciones mas distantes de la unitaria, regionales y federales,
de hecho las mas generalizadas. En particular, hemos de apuntar que un excesivo
recurso a los instrumentos descentralizadores, en especial a través de una realizacion
asimétrica, reproducirian con una gran exactitud el contexto medieval que
identificdbamos con el nombre de poliarquias.

Ahora, solo restaria responder a la siguiente cuestion: ;jcuando podemos calificar
de excesiva tal utilizacion de las practicas asimétricas? En principio, cuando a través de
ellas se rebasen los limites negativos que presiden su construccion, en particular el de
igualdad y el de solidaridad. Mas, todo ello se analizard con mas detalle en la segunda
parte de la tesis, al analizar desde esta clave asimétrica el sistema espafiol de

Comunidades Autonomas.

[.3.1.3.- Rasgos caracteristicos

La forma de Estado unitaria se presenta como una unidad de medida basica,
como referencia, a partir de la cual se establecen otras categorias en la division de las
formas de Estado en sentido estricto. El Estado es por esencia unitario. El Estado
unitario es el Estado por antonomasia.

En el Estado unitario un solo centro de poder, designado como poder central esta
facultado para la creacion de normas juridicas cuyo ambito de validez se extiende a la
totalidad del territorio.

La estructura del Estado unitario se compone de un unico conjunto de
instituciones cuyo poder y cuyas competencias abarcan el Estado en su integridad. En
conexion con lo anterior, un so6lo ordenamiento juridico rige en la totalidad del territorio
del Estado unitario. Como parte esencial de €l, una tnica Constitucion se aplica por
igual a todos los ciudadanos del Estado, lo que supone que todos tendran los mismos

derechos y las mismas obligaciones.
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Soélo existe una soberania. Si seguimos a DICEY, unitario significa “la
concentracion de la fuerza del Estado en manos de un poder soberano visible, que puede
ser el poder parlamentario o el Zar”'®. Es importante, a la luz de esta definicion,
desmontar esa secular creencia de conexion entre el Estado unitario y el Estado
absoluto. Lo realmente significativo en un Estado unitario es la existencia de un unico
poder, al margen del proceso de constitucion del mismo. Aunque, por otro lado,
destacar este rasgo del Estado unitario constituye en cierta medida una tautologia.
Puesto que partimos de la esencia de que todo Estado, por el mero hecho de serlo, es
soberano y una de las caracteristicas de la soberania estatal, al mas puro estilo
bodiniano, es la unicidad; defender la soberania estatal conlleva la defensa de que ésta
sea necesariamente una. Empero, su constatacion no es una afirmacion gratuita, en
particular frente a todos aquellos que, como veremos posteriormente, defienden la
existencia de poderes soberanos coordinados en el seno de los Estados compuestos, en
especial los Estados federales.

Cabe predicar también de la forma de Estado unitaria caracteristicas que la
doctrina ha integrado como propias de otras formas estatales. Estamos aludiendo al
bicameralismo, que tradicionalmente se presenta como un rasgo distintivo del Estado
federal. La existencia del bicameralismo en un Estado unitario persigue unos fines bien
diferentes respecto a los que, al menos tedricamente, se pretenden al introducir una
segunda Camara en los Estados federales y regionales. Si, en estas categorias estatales
descentralizadas, el Senado actia como Camara de representacion territorial, a los
efectos de canalizar la existencia de nucleos territoriales diferenciados en la formacion
de la voluntad estatal. En el Estado unitario la finalidad del bicameralismo es bien
distinta. El surgimiento de una segunda Camara, Senado, opuesta a la Camara Baja, se
justifica en aras de la division de poderes, persiguiendo incrementar los frenos y los

controles y logrando una discusion y deliberacion més profunda de la legislacion que se

125 DICEY, A. V., An introduction to the Study of the law of the Constitution, 10* edic., Hong Kong, The

Macmillan Press Ltd., 1982, p. 155. En esta obra de DICEY, cuya primera edicion es de 1885, fluye
una preferencia por el uniarian system of government frente a la forma de gobierno federal. Para este
autor, el gobierno federal es equivalente a un gobierno débil. Las causas de esta debilidad estan en el
reparto de poderes entre el gobierno central y los Estados y la distribucion de poderes entre las propias
instituciones del gobierno central, basicamente el presidente y el Senado. Los males del federalismo
no concluyen ahi. El federalismo genera conservadurismo y el predominio del gobierno de los jueces.
Esto le conduce a la inquietante conclusion de que “una federacion estard en desventaja con un Estado
unitario en un contexto de iguales condiciones” (p. 171).
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apruebe. Es decir, nos encontrariamos ante un segundo grado de la clasica teoria de la
divisién de poderes. Si LOCKE y MONTESQUIEU disefiaron tal division de poderes entre
un legislativo, un ejecutivo y un judicial, tres tareas que, en resumidas cuentas, se
corresponden unicamente con dos, legis latio y legis executio. El segundo escalon de la
division de poderes se concentra exclusivamente en la actuacion del poder legislativo.
La introduccion de otra institucion de segunda lectura, cuyo protagonismo variard en
funcién de cada uno de los concretos ordenamientos positivos, garantiza el ejercicio de
la funcion estatal probablemente mas importante y motor del resto de su actividad, la de
produccion normativa. Aunque éste ha sido el tradicional significado de las segundas
Céamaras dentro de los Estados unitarios, la doctrina ha formulado otras funciones que
no dejan de ser propuestas muy sugerentes. Cabe destacar la idea de SCHMITT de
estructurar un sistema bicameral como unién de una Camara econémica con otra
politica, o la de encomendar al Senado una funcién arbitral entre la Camara Baja y el
jefe del Ejecutivo, ya sea un monarca o un presidente de la Republica, segtin la forma
de gobierno de la que partamoslz(’.

No podemos concluir esta caracterizacion del Estado unitario sin prestar un
minimo de atencion a la relativamente frecuente equiparacion y confusion entre Estado
unitario y Estado centralizado. El Estado moderno, creado originariamente como Estado
unitario, se convirti6 en el marco de proyecciéon y desarrollo del liberalismo.
Consecuencia de esta combinacion de factores ideoldgicos, impulsados a su vez por
argumentos geograficos -la cada vez mayor extension de los Estados-, econdmicos -
necesidad de una gestion mas 4gil y eficaz-, historicos -el respeto de instituciones de
trascendencia secular- o juridicos -la integracién de normas con un ambito de vigencia
limitado en el ordenamiento juridico global de todo el Estado-, resultd la compatibilidad
de esos Estados unitarios con formas de descentralizacion, a nivel provincial o
municipal, e incluso con la permanencia de viejas tradiciones de self-government, como
en el caso inglés. De este modo, el género Estado unitario, se puede manifestar bajo
formas més o menos centralizadas o descentralizadas. Probablemente un razonamiento
de esta misma indole, suponemos, llevd a Marcel PRELOT a distinguir entre un Estado
unitario simple y un Estado unitario complejo. El Estado unitario simple seria el que

logra conjugar en una misma estructura la unidad politica y la unidad administrativa. Si

126 SCHMITT, C., Teoria de la Constitucion, op. cit., pp. 345-346.

87



Configuracion asimétrica del sistema de Comunidades Autonomas

procediéramos a representarlo graficamente se corresponderia con la figura de una
piramide en la que las 6rdenes descienden desde el vértice, la capital, hasta la base, los
municipios y las entidades intermedias, a la vez que los recursos naturales, econdmicos
y humanos ascienden de la base al vértice. Sin embargo, tal concepcion es como nos
dice PRELOT, “purement théorique et semble concrétement quasi irréalisable™'?’.

Por tanto, amparados en ese afan de abandonar la funesta teorizacién sobre
perfectos imposibles surge el denominado Estado unitario complejo. Estados unitarios
complejos son aquellos que implican una descentralizacion, exclusivamente, a nivel
administrativo, puesto que si la descentralizaciéon se extiende al plano politico,
tendremos que abandonar la categoria de Estado unitario para hablar de Estados
regionales o de Estados federales. El Estado unitario complejo es el resultado de la
diversificacion en la ejecucién de las atribuciones estatales, de la accion de la
desconcentracion y de la descentralizacion administrativa.

La explicaciéon de estos dos fendmenos administrativos resultaria oportuna,
aunque como acertadamente dice PRELOT, el estudio en profundidad de las técnicas de
descentralizacion incumbe al Derecho Administrativo'*®. En nuestra competencia recae,
basicamente, el andlisis de los resultados de aplicar esas técnicas en la estructura estatal,

. : . 12
integrando el producto en ese continuum de diferentes formas estatales'.

127 PRELOT, M. y BOULOIS, ., Institutions politiques et Droit Constitutionnel, op. cit., p. 240. En el

mismo sentido CADOUX cuando afirma: “Mais la structura unitaire absolue n’existe pas”, en CADOUX,
CH., Droit constitutionnel et institutions politiques, Théorie générale des institutions politiques, 2*
edic., Paris, Cujas, 1980, p. 42.

128 PRELOT, M. y BOULOIS, 1., Institutions politiques et Droit Constitutionnel, op. cit., p. 243.

12 La desconcentracion se presentaria como una alteracion de la competencia en el seno de una
organizacion, implicando el traspaso de competencias de un dérgano a otro en el seno de un 6rgano
complejo. Un fenomeno intraorganico similar es el de la delegacion, pero a diferencia de la
desconcentracion, se produce entre personas en cuanto que titulares de 6rganos y tiene como objeto
singulares atribuciones, no conjuntos competenciales. La desconcentracion se muestra como una
variante de la centralizacién y no como un aspecto de la descentralizacion. La descentralizacion
implica el traspaso de funciones de una organizacion a otra. Este principio no se refiere ni a
atribuciones, ni a competencias, sino a los fines a cumplir, puesto que a estos fines se alude en el
estudio de las organizaciones. Por otra parte, los sujetos entre los que se produce el traspaso no son
personas fisicas, ni érganos (a diferencia de la delegacion y la desconcentracion respectivamente),
sino organizaciones administrativas. Dentro de la descentralizacion administrativa podemos distinguir
la descentralizacion territorial de la descentralizacion funcional, en virtud del tipo de organizaciones
beneficiarias de ella. La descentralizacion territorial es la que se produce en favor de las entidades
locales que, en el caso espaifiol, segun el art. 3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las bases
de régimen local son: el municipio, la provincia, la isla en los archipiélagos balear y canario, junto a
las entidades de ambito territorial inferior al municipal instituidas o reconocidas por las Comunidades
Auténomas, las comarcas u otras entidades que agrupen varios municipios instituidos por las
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De todo ello, la conclusion que podemos extraer es que en el Estado y, en
particular, en el Estado unitario, centralizacién y descentralizacion no son pues, dos
alternativas contrapuestas, sino dos realidades presentes siempre como dimensiones

complementarias, en el seno de una misma organizacion que es la organizacion estatal.

[.3.1.4.- Supuestos concretos de la forma de Estado Unitaria

La estructura unitaria del Estado ha coincidido secularmente con el nacimiento
del mismo como Estado moderno, tal y como hemos comprobado al exponer las pautas
que marcaron la aparicion de la forma de Estado unitaria. En este sentido hay que
destacar el papel de monarcas y estadistas para lograr la unidad nacional. En Francia
Felipe el Hermoso y después Luis XI, Isabel y Fernando en Espafa, en Alemania
Bismarck o Cavour en Italia.

Esta tendencia se verifica, como observa CADOUX'’, en la construcciéon de
nuevos Estados surgidos de la descolonizacion. En todos los casos la forma que ha de
adoptar el futuro Estado fue objeto de debate en el proceso de elaboraciéon de la primera
Constitucion: Estados Unidos 1777-1787, Australia 1902-1909, Africa del Sur 1904-
1910. En todos estos supuestos el tipo unitario se planteaba como presupuesto de
partida, surgiendo el resto de formaciones territoriales de una forma alternativa y como
respuesta a los complejos problemas de imposible solucidon bajo el pardmetro unitario.
En este sentido, uno de los supuestos mas extremos fue Pakistdn. Este Estado,

inicialmente unitario, vio como la parte oriental se separaba de la parte occidental por

Comunidades Auténomas de conformidad con esta ley y los correspondientes Estatutos de
Autonomia, las 4reas metropolitanas y las mancomunidades de municipios. Esta es Ia
descentralizacion tipica, donde la expresion vulgar de descentralizacion coincide con la de caracter
técnico. Una segunda clase es la descentralizacion funcional, que se efectia a favor de las
organizaciones que integran la designada como Administracion Institucional del Estado, en esencia
Organismos Autonomos, ya sean industriales, comerciales o financieros y Empresas Publicas. En este
caso la descentralizacion es una operacion técnica en la que desde el Estado se traspasan funciones a
unas organizaciones creadas para cumplir fines especificos. Cfr. BAENA DEL ALCAZAR, M., Curso de
Ciencia de la Administracion, op. cit., pp. 72-79; MINTZBERG, H., La estructuracion de las
organizaciones, Barcelona, Editorial Ariel, 1990, pp. 221-224 o LA VALLINA VELARDE, J. L., “La
descentralizacion administrativa”, en R.A.P., n.° 35, 1961, p. 86: “La diferencia entre
descentralizacion y desconcentracion es (...) facil de precisar; la descentralizacion supone siempre la
existencia de dos personas, mientras que, por el contrario, las desconcentracion supone simplemente
una relacion entre 6rganos de la misma persona juridica”.

B9 CADOUX, CH., Droit constitutionnel et institutions politiques, Théorie générale des institutions

politiques, op. cit., p. 42.
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una distancia de 2.000 Km. En 1971 la secesion de Bangla Desh, ilustra draméticamente
las vicisitudes de la formula del Estado unitario.

Frente a todos estos supuestos, ha sido Francia, como la expresion mas depurada
del jacobinismo, el ejemplo paradigmatico de Estado unitario. Desde la Constitucion de
3 de septiembre de 1791, que busca la institucionalizacién de los presupuestos
revolucionarios, hasta nuestros dias, el modelo unitario francés ha experimentado
importantes vicisitudes. Dos tipos de “amenazas” se ciernen sobre el hasta ahora mas
depurado modelo de Estado unitario. En primer lugar la que proviene del exterior,
fundamentalmente de los denominados territorios de ultramar y, en segundo lugar, la
interna, incardinada en los procesos de reforma de la s6lida administracion francesa.

En la concepcion de la Unidn francesa introducida por la Constitucion de 27 de
octubre de 1946, la Unién como conjunto de la metropoli y de los territorios de
ultramar, se convierte en la principal amenaza de la unidad. A pesar de la solemne
proclamacion del preambulo de dicha Constitucion al declarar que Francia forma con
los pueblos de ultramar una unién “fundada en la igualdad de derechos y deberes, sin
distincion de raza ni religion, compuesta de naciones y pueblos que ponen en comun o
coordinan sus recursos y sus esfuerzos para desarrollar sus respectivas civilizaciones,
incrementar su bienestar y afirmar su seguridad”"!, la amenaza del federalismo se deja
sentir en buena parte de la doctrina. Ante esta posibilidad, Georges VEDEL afirmaria con
rotundidad, tres afios después de promulgarse la Constitucion, que “L Union frangaise
n'est pas un Etat fédéral "', La naturaleza de la Union se configuraba como un estatuto
de Derecho internacional, como una asociacidon en la que uno de los Estados asociados,
Francia, jugaba un papel predominante'*. Pero afirmar lo hasta aqui reflejado seria

negar la evidencia, por eso VEDEL prosigue su excurso dejando abierta la posibilidad de

B1 " Constitution du 27 Octobre 1946. Préambule. “Le peuple frangais proclame a nouveau que tout étre

humain, sans distinction de race, de religion, ni de croyance, posséde des droits inaliénables at sacrés
(...) L"Union francaise est composée de nations et de peuples qui mettent en commun ou coordonnent
leurs ressources et leurs efforts pour développer leurs civilisations respectives, accroitre leur bien-étre
et assurer leur sécurité”.

132 VEDEL, G., Droit Constitutionnel, Paris, Sirey, 1949, p. 575.
133 Se trata, no en vano, de uno de los ejemplos de organizacion supraestatal asimétrica mas claros que
nos ha ofrecido la historia reciente.
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la modificacion de ese status. Puesto que, a partir del art. 75'** de la Constitucion, se
establece la posibilidad de introducir cambios en la estructuracion de la Unidn
resultando factible que la evolucion legislativa desarrolle el “germe d’esprit fédéraliste™
que si se reconocia que existia en la Constitucion'®®. Sin embargo, para BURDEAU no
habia dudas, la Union francesa, tras la Constitucion del 46, “se orientaba al
federalismo™ de una forma clara. Esta tendencia que se acentuaria en la Constitucion de
4 de octubre de 1958, se estancaria por el logro por parte de los paises africanos de la
independencia'®®.

Si volvemos la mirada hacia el interior, segundo bloque de amenazas, hemos de
reconocer que los principales ataques hacia el unitarismo y el uniformismo francés estan
en los intentos del general DE GAULLE por convertir a la region en un ente local. Esta
fallida tentativa fue continuada, aunque de forma mas moderada, por POMPIDOU137,

338 Estos eventos, fundamentalmente

culminando con las reformas de 1981-198
politicos, se completan con movimientos en la misma direccion procedentes de la
E.N.A, 1a Escuela Nacional de Administracion francesa. Desde la década de los ochenta

se han sucedido diferentes informes tendentes a implementar la voluntad de reformar la

B4 Art. 75.- « Les status respectifs des membres de la République et de 1'Union frangaise sont

susceptibles d’évolution. Les modifications de statut et les passages d'une catégorie a l'autre, ne
peuvent résulter que dune loi votée par le Parlement, aprés consultation des assemblées territoriales et
de 1"’Assemblée de I'Union”.

VEDEL, G., Droit Constitutionnel, op. cit., p. 576.

3¢ BURDEAU, G., Derecho constitucional e instituciones politicas, op. cit., p. 70.

B7 Ley de 5 de julio de 1972, que con un caracter muy timido procede a institucionalizar a la Region.
Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E., “Institucionalizacién regional en el mundo actual”, en Estudios sobre
autonomias territoriales, Madrid, Civitas, 1985, pp. 54-55.

El resultado de este proceso descentralizador, plasmado en la Ley 82/214, de 2 de marzo de 1982, es
la estructuracion de Francia en Comunas, Departamentos y Regiones. Los Departamentos refuerzan su
papel en la vida local francesa a través de su funcion de perecuacion entre aquellas Comunas que
presenten desiguales niveles de renta. La Region consolida su transformacion como una entidad local,
exactamente como colectivité territorial, frente al mero caracter de establecimiento publico, esto es de
naturaleza meramente institucional, que timidamente se habia conseguido con la reforma POMPIDOU.
En este proceso de tenue descentralizacion, no debemos obviar -en atencion a nuestra tesis principal-
que en su implementacion ha sido necesario recurrir a un atisbo asimétrico de la mano del “Estatuto
particular de la region de Corcega”, de 2 de marzo de 1982. Pese a todo, la apuesta francesa por la
descentralizacion es muy timida. Y es que “Comme toute idéologie, comme la démocratie elle-méme,
la décentralisation ne peut pas étre un principe directeur appliqué sans tempéraments”, lo que conduce
a mantener a los representantes del Estado unitario, miembros del cuerpo prefectoral, en la
administracion territorial descentralizada, con la consiguiente duplicacion que ello conlleva, algo que
se presenta como una “garantia de legalidad”. Cfr. BELORGEY, G., La France décentralisée, Paris,
Berger-Levrault, 1984, pp. 378-379.

91



Configuracion asimétrica del sistema de Comunidades Autonomas

administracion, simplificando la organizacion territorial del Estado en beneficio de los
servicios mas proximos a los ciudadanos. Asi, el informe Baecque en 1982, los de Belin
y Gisserot en 1986, los de Closets y Blanc en 1988, el Informe sobre el Estado en
Francia, redactado bajo la direccion de Jean Picq en 1993 o el documento: reflexion
préparatoire a la réforme de |’Etat, de 1995 han sentado las bases de lo que se presenta
como la reforma del Estado francés. De momento, s6lo se ha comenzado por la propia
administracion, en especial sus servicios periféricos. Los objetivos de la reforma son
facilitar la vida diaria de las personas, acercar las decisiones a los ciudadanos y renovar
la gestion del Estado'. En especial serd la ejecucion del segundo de dichos ejes de la
reforma el que podriamos traducir como un paso hacia adelante en la linea de la
descentralizacion, a través de la simplificacion de las administraciones centrales y del
incremento de la responsabilidad y de la capacidad decisoria de los servicios
territoriales del Estado.

El estudio del caso francés parece confirmar la hipdtesis de que la forma de
Estado unitaria en su dimensién practica seria algo parecido a “una especie en
extincion”, puesto que su mas depurado ejemplo, Francia, camina a pasos agigantados
hacia un distanciamiento del mismo. Mas, a pesar de que algo hay de cierto en esa
afirmacion, no podemos olvidar que si algo caracteriza al Estado unitario no es,
precisamente, su veta empirica, sino su virtualidad de ser una “unidad basica de
medida” a partir de la cual extraer otras formaciones estatales. Por tanto mientras se
continlle tomando como referente el Estado unitario, aunque sea para superarlo, la
teorizacion sobre el mismo y su propia existencia se legitimaran y reafirmaran

autdonomamente.

1.3.2. Estado regional

[.3.2.1.- Concepto

39 .. , . ., , .
% Los objetivos, asi como el resto de la informacién sobre la reforma del Estado francés han sido

extraidos del dossier d’information sur la reforme de I’Etat elaborado por el Ministerio de la Funcion
Publica francés en julio de 1996 que se publico en nuestro pais en la coleccion de documentos del
INAP. Cfr. INAP, Dossier de informacion sobre la reforma del Estado en Francia, en Documentos
INAP, n.° 11, Mayo, 1997.
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El Estado regional esta condicionado por los limites fronterizos entre los que
inicialmente puede gestarse. Podemos afirmar que mds que por presentar unas
caracteristicas propias, exclusivas y excluyentes, la doctrina ha preferido definir al
Estado regional a partir de su relacién con otras categorias, como algo mds que un
Estado unitario y algo menos que uno federal. Esa definiciéon negativa, el Estado
regional serd aquel que no sea ni unitario ni federal, se formula a partir de los rasgos
que desbordan la definicion del unitario, basicamente la descentralizacidon politica que
se atribuye a las entidades territoriales, y que por otro lado, resultan insuficientes para
construir un Estado federal.

Esta situacion ha sido expresada por CUOCOLO, que junto al resto de maestros
italianos constituyen la fuente mas interesante para el estudio del Estado regional, con la
idea de que “la forma de Estado regional es sustancialmente un punto de acercamiento,
el historicamente mas relevante, en la evolucion de los Estados federales con relacidén a
los Estados unitarios que presentan una descentralizacion™ .

Desde un plano positivo, el elemento definitorio del Estado regional no es la
cantidad de competencias atribuidas a las regiones, entes intermedios entre el Estado
central y los denominados entes autarquicos, basicamente provincias y municipios, sino
la calidad de esas competencias. La posibilidad conferida a las regiones de crear un
derecho paritario al estatal, obviamente en materias tasadas, y dentro del ambito de
autonomia politica que se atribuye a tales entidades descentralizadas en el marco de la
unidad e indivisibilidad del Estado, es la esencia fundamental del Estado regional.

Asi, podria considerarse al Estado regional como una forma intermedia entre el
Estado unitario y el Estado federal, en la que la Constitucion reconoce y garantiza la
autonomia territorial de las regiones, materializada en la atribucion a éstas de poder

legislativo.

[.3.2.2.- Origen

Estado regional ha sido considerado como el paso mas significativo en el camino

para comprender peculiaridades, diferenciaciones y aspiraciones de las comunidades

9" cuocoLo, F., Forme di Stato, op. cit.,p. 22.
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preexistentes dentro de la comunidad estatal que las abarca'*!. Es precisamente en ese
reconocimiento donde radica el fundamento del Estado regional. El origen estd
esencialmente en la respuesta que se da dentro de los Estados unitarios a las
peculiaridades histéricas, geograficas, culturales o de otra indole de determinados
territorios. En Espafia seran fundamentalmente las cuestiones vasca y catalana. En
Italia, los problemas planteados por las regiones con Estatuto especial. En Portugal
ocurre lo mismo con Madeira y las Azores'*.

Teminoldgicamente la expresion “regional” sélo se introduce a finales del siglo
pasado, aunque ya se escuchara, al parecer, en reducidos circulos literarios en Francia
desde 1874, aludiéndose hasta entonces, exclusivamente, al federalismo o a la
descentralizacion. En Espafia, la “region™ aparece en algunos proyectos de ley del siglo
XIX, y a ella remitia el Fuero de Cataluia; mas, como sistema de organizacién politica,
solo se propone en la Memoria en defensa de los intereses morales y materiales de
Cataluiia, redactado por Valenti ALMIRALL y que, conocido como Memorial de
Greuges, fue presentado a Alfonso XII el 8 de marzo de 1885. Empero, el tratamiento
cientifico del término region no se produjo hasta la Segunda Guerra Mundial. En
concreto, en nuestra literatura cientifica, la consolidacion del regionalismo como
alternativa en la organizacion territorial del Estado se produce, al margen de los trabajos
parlamentarios de elaboracion de la Constitucion de 1931, en la obra del que fuera
Catedratico de Derecho Administrativo de la Universidad de Oviedo, Sabino ALVAREZ
GENDIN'®. “El regionalismo -para ALVAREZ GENDIN-, es una orientacién que tiende a
reconocer en una entidad politica determinados derechos autondémicos a comarcas
peculiarmente determinadas por la lengua, la geografia, la economia, y a veces el
Derecho, etc. Estas comarcas reciben el nombre de Regiones y de aqui el llamar
regionalismo a la orientacion que reclama dentro de la unidad superior un respeto para

estas cualidades comarcales o regionales. Implica, pues, el regionalismo dos notas: 1%.,

"1 Lucas VERDU, Curso de Derecho Politico,vol. IV, op. cit., pp. 664-665.

2 Como consecuencia de este reconocimiento Jorge MIRANDA califica a Portugal de “Estado unitario
regional.” Sic., MIRANDA, J., “Le regioni autonome portoghesi”’, en D'ATENA, A. (A cura di),
Federalismo e Regionalismo en Europa, Milano, Dott. A. Giuffré Editore, 1994, p. 242.

En 1931 publica en la Revista de Derecho Publico un articulo “federalismo y autonomismo”, en el

que analiza las alternativas que se presentan en la estructuracion territorial de la II Republica. Cf.
ALVAREZ GENDIN, S., “Federalismo y autonomismo”, en R.D.Pub., 1, 1931, pp. 167 y ss.
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no sélo una autonomia administrativa, sino politica, mas o menos amplia, para la unidad
territorial comarcal, pudiendo alcanzar hasta un autonomismo legislativo; 2%., no se
puede y debe prescindir de una unidad superior sobre estas comarcas, siendo
ordinariamente nacional esta unidad™'**.

En la formacion de los Estados regionales podemos identificar tres importantes
raices causales: 1°.- La crisis de la concepcion centralista del Estado unitario,
consecuencia principalmente de la creciente demanda de corte democratico de
acercamiento de las instituciones de gobierno y administracion a gobernados y
administrados. 2%- La difusion de un sentimiento generalizado de corte
“neorromantico”, a través del que se impulsa la revitalizacion de las peculiaridades
culturales, los hechos diferenciales, de los distintos territorios. 3%.- Factores de indole
econoémico, derivados de la necesidad de una planificacion mas racionalizada en esta
materia, que esconden en numerosas ocasiones presiones de los territorios con
economias mas saneadas, a los efectos de consolidar sus posiciones.

Y si hasta aqui nos hemos centrado en el origen historiografico, constatado, de la
forma de Estado regional, de la mano de LOEWENSTEIN, nos atrevemos a pergefiar el
origen de las futuras formaciones regionales.

El contexto de gestacion de los Estados regionales ya no serdan los Estados
unitarios, sino la formacion estatal aparentemente mas generalizada, en el inmediato
futuro, el Estado federal, algo que parece completamente logico, aunque solo sea por
meros calculos de probabilidad matematica.

Sorprendentemente, la razén que a nuestro juicio impulsard la formacién de
Estados regionales serd muy semejante a la sefialada. Lo que se buscara es “situar un
contrapeso a la progresiva concentracién de poder en el gobierno federal”'?’. Esa
tendencia a la centralizacién que se produce en los Estados mas descentralizados, al
margen de demostrar lo acertado de la teoria de la ley del péndulo en lo que a formas
estatales se refiere, impulsa la formacion de un neorregionalismo, el regionalismo

racionalizado. Con sabor a MIRKINE-GUETZEVITCH, la propuesta de LOEWENSTEIN,

% ALVAREZ GENDIN, S., Manual de Derecho Administrativo espariol, Barcelona, Bosch, 1954, pp. 73-

74.

5 LOEWENSTEIN, K., Teoria de la Constitucién, 2* edic. Barcelona, Ediciones Ariel, 1970, p. 364.
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ansia algo que todo pensador en esta materia busca: integracion, coordinacién y

estabilidad. El paso del tiempo, no demasiado, lo ratificara o refutara.

[.3.2.3.- Rasgos caracteristicos

El estudio de la mnaturaleza juridica del Estado regional implica la previa
identificacion de la naturaleza juridica de la region, pilar esencial sobre el que se asienta
dicha forma estatal. Para ello partiremos de un abanico integrado por tres posibles
caracterizaciones, obtenidas de la aplicacion del criterio que designaremos como “el
grado de constitucionalidad™: asi, de mayor a menor, la region podra considerarse bien
como “‘ente constitucional”l%, como “ente con relevancia constitucional”'?’ 0,
simplemente, como un “ente administrativo”'*®. Pese a posponer el analisis de la forma
de Estado espafiola, no podemos obviar que estos instrumentos doctrinales que ahora
recuperamos para estudiar la teoria general del Estado regional se han utilizado en el
analisis técnico-juridico de nuestro sistema de Comunidades Auténomas. Asi,
MARTINEZ SOSPEDRA'* se inclina a considerar a las Comunidades Auténomas como
“entes constitucionales”, mientras que, sensu contrario, ALvarez Conpg!™ defiende,

su “relevancia constitucional”. A los efectos que nos ocupan, lo interesante es retener el

1 Vid BALLADORE PALLIERI, G., Diritto Costituzionale, Milano, Giuffré Editore, 1976, pp. 371-375.

" Vid MIELE, G., “La Regione”, en CALAMANDREL P.y LEVIL, A., Commentario sistemdtico alla
Costituzione Italiana, Firenze, G. Giappichelli, 1950, p. 234; MIELE, G., “Le regioni come assenti o
come nascituri?” (1950), en Scritti Giuridici, vol. I1., Milano, Dott. A. Giuffre Editore, 1987, pp. 516-
517. En un sentido semejante se expresa Temistocle MARTINES, al calificar la naturaleza juridica de
las regiones de “dependencia constitucional”. MARTINES, T., “Studio sull’autonomia politica delle
regione in Italia”, en R.7.D.P., V1, 1956, pp. 126-127.

"8 Vid RANELETTI, O., Istituzioni di Diritto pubblico, Parte Generale, Milano, Giuffré, 1955, p. 213.

9 MARTINEZ SOSPEDRA, M., Aproximacién al Derecho Constitucional espafiol, Valencia, Fernando
Torres Editor, 1980, pp. 78 y ss. Para respaldar su posicion aduce las razones siguientes: Las
Comunidades Auténomas son entes necesarios, son entes indefectibles, su estructura esté fijada por la
Constitucion, participan en la formacion de la voluntad del Estado y se encuentran en posicion de
paridad respecto de los 6rganos constitucionales.

%0 A juicio de quien fuese director del Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP), la
relevancia Constitucional que poseen las Comunidades Auténomas se explica en funcion del dato de
que la Constitucion se refiere en muchos de sus preceptos a su existencia, organizacion y funciones.
Sensu contrario, la negacion de su posible naturaleza constitucional la argumenta en funcion de que
las Comunidades Auténomas no tienen una posicion de relativa independencia respecto de los poderes
del Estado, ademas de no participar en la suprema direccion del mismo. Cfr. ALVAREZ CONDE, E., E/
régimen politico espariol, op. cit., pp. 571y ss.
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punto de partida y el de llegada y no tanto los entresijos intermedios de sus
argumentaciones, esto es, la asuncidon de la naturaleza regional por parte de nuestro
sistema de Comunidades Autonomas. Previamente a contrastar esta hipdtesis, se hace
necesario un esfuerzo de clarificacion de la teoria general del Estado regional.

Considerar a la region como un ente administrativo no plantea severas
objeciones, salvo su monolitica percepcion como ente administrativo exclusivamente.
La region presenta un prius, que la cualifica respecto a los municipios y las provincias.
Esa nota singularizante es la facultad legislativa que posee uno de sus drganos, el
genéricamente denominado Parlamento regional. Por lo tanto la region no sélo es un
ente administrativo, sino que ademads es un ente con naturaleza politica. La expresion de
esa politicidad regional puede materializarse en la adopcion de medidas legislativas que
presenten un sentido divergente a las que se adoptarian potencialmente como
beneficiarias al interés general de la totalidad del Estado. Si indagamos sobre el origen
del caracter politico de la entidad regional encontraremos que la fuente es la
Constitucion. Pero, para comprobar de qué modo integra en su articulado a las regiones,
sera de gran utilidad la remision al supuesto prototipico por excelencia del Estado
regional, la Constitucion italiana de 1947.

La forma del Estado regional es el fruto de un dificil equilibrio entre los
siguientes cuatro principios: unidad, indivisibilidad, autonomia y descentralizacion. Las
relaciones reciprocas entre unidad y autonomia e indivisibilidad y descentralizacion nos
darén la clave de la naturaleza juridica del Estado regional. Si desaparece la unidad y la
indivisibilidad, la forma del Estado, no seria regional, sino federal e incluso confederal.
Si de esa combinacién, en sentido inverso, eliminamos la autonomia y Ila
descentralizacion legislativa, estariamos ante un Estado unitario. Por lo tanto, todos los
elementos citados devienen en imprescindibles e insustituibles para caracterizar un
Estado como regional. Por lo que, consecuentemente, la naturaleza de la region,
materializacion de la autonomia y la descentralizacion, tiene caracter constitucional, si
bien condicionada por su interaccion con los otros principios constitucionales de
necesaria observancia como son la unidad y la indivisibilidad. Estos ultimos actian, no
s6lo como limite, sino como fundamento y motor de la existencia regional. En
conclusion, la naturaleza juridica de la region se describiria sumariamente como

naturaleza constitucional relativa, en aras de la incardinacion e integracidén, no
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subordinacidn, de una serie de principios establecidos en la Constitucion entre los que
cabe destacar la unidad y la descentralizacion.

Y si hasta aqui nos hemos centrado en el estudio de la naturaleza juridica de la
region, qué podemos decir acerca de la naturaleza juridica de la forma de Estado
regional.

El principio de la identificacion de la naturaleza juridica de la forma de Estado
regional podria reformularse en los siguientes términos: ;Consideramos al Estado
regional como un fertium genus respecto a las formas de Estado unitaria y federal o, por
el contrario, se trata de una derivacion, mas o menos acentuada de alguna de estas dos
formaciones?

La negacion de la especificidad del Estado regional se ha postulado desde
derroteros diferenciados en funcidén de la forma estatal, ora federal, ora unitaria, de la
que se hace derivar al Estado regional. La fuerte conexion que PRELOT advierte entre
regionalismo y Estado federal, como consecuencia de, entre otros datos, la cohesion de
indole geografica, organica, historica, lingiiistica e incluso racial existente en el interior
de las regiones que deviene superior a la de muchos Estados federales, le lleva a
explicar el regionalismo y el federalismo como categorias limitrofes''. Empero, es la
figura de LUCATTELLO, quien lleva hasta sus ultimas consecuencias esta vinculacién
entre Estado regional y Estado federal al defender la equiparacion de ambas
categoriaslS2. Detengamonos en el razonamiento con el que LUCATTELLO justifica su
postura.

La fusion entre regionalismo y federalismo se cimenta en el discurso de
LUCATTELLO en dos pilares esenciales. En primer lugar, lo que pudiera definirse como
la relativizacién de las diferencias tipicas entre federalismo y regionalismo, entre
Estados miembros y regiones. Entre estas diferencias se destaca la atribucidon a los
Estados miembros de un Estado federal del poder legislativo constituyente, frente a un

poder legislativo ordinario propio de las regiones. LUCATTELLO desmitifica esta

1 PRELOT, M. y BOULOIS, 1., Institutions Politiques et Droit Constitutionnel, op. cit., pp. 246-248.

132 Sic. LUCATTELLO, G., “Lo Stato regionale quale nuova forma di Stato”, en Atti del I Convegno di
Studi regionali, Bressanone 27 settembre 1954, Padova, CEDAM, 1955, pp. 136-179. Afirma este
autor que “Espaifia e Italia no han de ser considerados, como a veces presenta la doctrina, entre los

Estados unitarios, o como prototipo de una forma intermedia entre la federal y la unitaria, sino
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diferencia tradicionalmente suprema, afirmando que la atribucion en el marco de un
Estado federal de poder constituyente en sentido absoluto corresponde al Estado central,
no a los Estados miembros, que aunque constitucionalmente tienen otorgada la facultad
de elaborar su Constitucidon, esta atribucion se encuentra de facto materialmente
recortada por la propia Constitucién federal que introduce limitaciones al poder
constituyente de los Estados miembros'*®. Otra de las diferencias tradicionales entre las
regiones y los Estados miembros es la necesidad de que los Estatutos de autonomia
regionales sean aprobados por el legislativo estatal. Para este autor, esta autorizacion
legislativa por parte del Estado no es méas que un mero acto de control referente a la
legitimidad y al mérito de la norma estatutaria, sin que asistamos verdaderamente a una
conjuncion de voluntades normativas en la aprobacion de los Estatutos de autonomia.

En segundo lugar, junto a esas diferencias que ya no serian tales al juzgar de
LUCATTELLO, si reconoce que existe una diferencia entre los Estados federales y los
regionales. Se refiere a la participacion de los Estados miembros como cotitulares en la
formacion de organos estatales centrales relativos tanto al poder legislativo ordinario
como al poder constituyente, actuacién extrafia a las regiones. Sin embargo, esta
facultad, afectaria -en el razonamiento de LUCATTELLO- Unicamente a la forma de
gobierno, entendida como relacion entre los 6rganos constitucionales del Estado, y no a
la forma de Estado, fruto de la relacion de los elementos constitutivos del Estado, por lo
que su trascendencia es minima en la tipificacidn que nos ocupa. Mas, no deberia
olvidar LUCATTELLO que la abstracta separacion conceptual entre formas de Estado y de
gobierno se rompe con frecuencia en la practica, llevando a que diferencias, como la
comentada, desborden su espacio natural, forma de gobierno, para incidir directamente
en la configuracion de la forma de Estado, con lo que ya anticipamos nuestra posicion
de discrepancia con la hasta ahora explicada.

Que no comulguemos con la identificacidon plena entre Estado federal y Estado
regional, no puede ser entendido como que desde aqui repudiemos el trabajo de

LUCATTELLO en su integridad. Si la conclusion a la que llega el maestro de Ferrara no es

integrados dentro de los federales en una unica y comiin categoria distinta del Estado unitario,
categoria que comprende a los Estados regionales y a los federales” (p. 142).
'3 Asi, la Constitucién de los Estados Unidos de América establece la obligatoriedad de que la forma
de gobierno de los Estados miembros debe ser republicana (art. IV, sec. 4) o, en idéntico sentido, la
Constitucion suiza al disponer que las Constituciones cantonales deben asegurar el ejercicio de los
derechos politicos segtin la forma republicana, representativa y democratica (Art. 6.1y 2 - b).
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del todo satisfactoria, el planteamiento que subyace en la misma y por el que en ningiin
momento se le recuerda, goza de nuestro mayor beneplacito.
Se nos advierte, casi de una forma imperceptible, de la necesidad de prestar una

”154, sin que se incida en detallar

mayor atencion a lo que él llama “la dottrina realistica
los presupuestos de dicha doctrina. La conclusion que de su aplicacion extrae es que “se
advierte una evolucion del federalismo en sentido centralizador que ha llevado a un
desclasamiento de los Estados miembros, en simples regiones, y por eso es logico
denominar la categoria que comprende los Estados ya federales, ya regionales, como

Estado regional ">

, en otras palabras, la reiterada equiparacion entre Estado federal y
Estado regional, que como consecuencia de esta evolucion pasarian a denominarse
conjuntamente Estado regional. Olvidandonos de la conclusion, lo que merece la pena
retener es el método, esa doctrina realista que desarrollada mas profusamente divulgara
LIVINGSTON dos afios después del Congreso de Bressanone'’®. El contenido de esa
“doctrina realistica” no es otro que la necesidad de abandonar el nominalismo en la
calificacion de una forma estatal, ir a la sustancia, a la naturaleza y funcionamiento
cotidiano, mas que a la designacion doctrinaria bajo una u otra forma preestablecida. La
dottrina realistica estd llamada a ser la protagonista de las més recientes e innovadoras
teorias que versen sobre las formas de Estado y, entre ellas, la configuracion asimétrica
de dichas formas estatales. Los presupuestos de hecho que impulsan ese renacer de la
doctrina realista consisten, por un lado, en los profundos cambios que los Estados han
experimentado y estan experimentando, en cuanto a su forma territorial, exigiendo la
rdapida y a veces improvisada modificacion paralela de las categorias con que se
explicaban, y, por otro, la necesidad de adaptar las categorias clasicas con las que
conocemos a las formas territoriales de Estado a su real funcionamiento.

El complemento de esta postura -conexion del Estado regional al federal- la

hemos de hallar en el polo extremo, procediendo a identificar las propuestas que

3% LUCATTELLO, G., “Lo Stato regionale quale nuova forma di Stato”, op. cit., p. 155.

55 Ibidem, p. 175.
136 LIVINGSTON, W. S., Federalism and Constitutional Change, Oxford, Clarendon Press, 1956, pp. 7'y
ss. Su teoria designada posteriormente como ‘“federal instrumentalities” aboga por la necesidad, a la
hora de calificar a un Estado como federal, de ir mas alla de la mera designacion que en ese sentido se
relate en el texto constitucional, para examinar minuciosamente las técnicas y los mecanismos a través
de los que funciona ese Estado, y comprobar con ello la verdadera naturaleza federal de un Estado.
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defienden la derivacion y fusiéon de la forma de Estado regional respecto a la forma
unitaria.
Quienes entienden que el Estado regional deriva del Estado unitario, afirman

157 sino mas bien

igualmente que no se trata de “un Estado unitario del tipo corriente
que nos encontrariamos ante una particular especie del Estado unitario complejo, tal y
como lo describe PRELOT'*®. Los principales argumentos en los que se apoya esta
corriente son fundamentalmente los siguientes:

Indudablemente la tesis dominante es de corte pragmatico. El origen del Estado
regional parte, tal y como lo hemos descrito, de una evolucion gestada desde el Estado
unitario. Esta postura se manifiesta en la reduccion de las formas territoriales de Estado
a un binomio, el integrado por el Estado unitario y por el Estado federal. Ya dentro del
Estado unitario, nos encontraremos con diferentes entidades territoriales calificadas o
bien como autdrquicas, o bien como auténomas, en funcioén del rango normativo por el
que se regulan, normas legislativas ordinarias y normas constitucionales formales,
respectivamente'*’. La diferencia entre ambas entidades, designadas unas provincias o
municipios, y otras regiones, es meramente cuantitativa, frente a una diferencia
cualitativa que enfrentaria unicamente a las regiones con los Estados miembros de una
Federacion y que se centraria en la originariedad o no de sus respectivos ordenamientos
juridicos'®.

Sin embargo, frente a todo lo relatado cabe defender que el Estado regional es
una forma sustantiva de Estado, al margen de sus mayores o menores puntos de
convergencia con otras formas de Estado, puesto que nunca hemos de olvidar que las

formas de Estado, en sentido estricto, son elementos constitutivos de un continuum, y

nunca formaciones aisladas.

7 ROYO VILLANOVA, S., “El Estado integral”, en R.D.Pub., IV, 1935, p. 270. La defensa de la
integracion en el Estado unitario del denominado Estado regional la podemos encontrar en un amplio
elenco de autores, a parte de los detalladamente precisados en las lineas siguientes, como: CUOCOLO,
F., Forme di Stato, op. cit.,p. 21 o MARTINES, T., Diritto costituzionale, op. cit.,p. 158.

18 PRELOT, M. y BOULOIS, 1., Institutions politiques et Droit Constitutionnel, op. cit., p. 240.

139 BISCARETTI DI RUFFIA, P., Derecho Constitucional, 2* edic., op. cit., pp. 625-629.

10 MonNaco, R., y CANSACCH]I, G., La Costituzione italiana, 12.* Edic., Torino, G. Giappichelli Editore,
1970, p. 27. Tras lo cual concluyen que el Estado italiano es un Estado unitario, “ma ad ampio
decentramento amministrativo e ad estese autonomie locali”. (Ibidem, idem.) y que las regiones son
circunscripciones administrativas y meros 6rganos de descentralizacion autarquica. (Ibidem, p. 151)
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Gaspare AMBROSINI fue quien, con rotundidad, defendié por primera vez en
1933 la especifica naturaleza del Estado regional'®'. Las principales aportaciones de
AMBROSINI a la teoria general del Estado regional serian las siguientes: En primer lugar,
acufia el término Estado regional, “Stato caratterizzato dalle autonomie regionali” al
que por brevedad llamaremos “Stato regionale”'®. En segundo lugar, procede a su
definiciéon como un tipo intermedio entre el unitario y el federal, “que participa en las
caracteristicas de uno y otro tipo, en cuanto que las colectividades mayores que los
constituyen (provincias o regiones) tienen poderes mucho mas extensos y de diversa
naturaleza -por lo tanto presentando diferencias cuantitativas y cualitativas- que los
que corresponden a las colectividades territoriales de los Estados unitarios, sin alcanzar
ni adquirir la posicion y la dignidad propia de los Estados miembros de un Estado

1”163

federa y, en tercer lugar, procede a caracterizarlo a partir del principio fundamental

de la autonomia, que “lleva insito el concepto de derecho propio y de personalidad

intangible del ente™'®,

A estas caracteristicas esenciales agrega otras dos, la
transitoriedad y la arbitrariedad, que a pesar de su caracter accesorio han marcado
intensamente la evolucion de los Estados regionales.

De esta forma, el Estado regional, como formacion estatal diferenciada respecto

1
a otras formas'®

, mas 0 menos proximas, se podria caracterizar a partir de los siguientes
datos: una unica soberania. La existencia de un tinico Ordenamiento constitucional, por
tanto de un unico poder legislativo constituyente. Esa tnica Constitucion, para todo el

Estado, regula la autonomia politica de determinados territorios, por lo general

11 AMBROSINI, G., “Lo Stato regionale: tipo intermedio di Stato fra 1'unitario e il federale, caratterizzato

dall’autonomia regionale”, en Ri.D.P.,1933, pp. 92-100. Ese mismo texto se publica, al menos, en
otras dos ocasiones: AMBROSINI, G., Autonomia regionale e federalismo (Austria, Spagna, Germania,
U.R.S.S.), Roma, Edizioni Italiane, 1945, pp. 7-15; AMBROSINL, G., L Ordinamento regionale. La
riforma regionale nella Costituzione Italiana, Bologna, Zanichelli Editore, 1957, pp. 3-10. En Espafia
la teoria de Ambrosini ha sido defendida fundamentalmente por FERRANDO BADIA. Sic. FERRANDO
BADIA, J., “El Estado regional como realidad juridica independiente”, en R.E.P., n.° 129-130, 1963,
pp. 75-120, posteriormente reproducido en: FERRANDO BADIA, J., El Estado unitario, el federal y el
regional, Madrid, Tecnos, 1978, pp. 141-191.

12 AMBROSINI, G., “Lo Stato regionale: tipo intermedio di Stato fra 1'unitario e il federale, caratterizzato

dall’autonomia regionale”, en Autonomia regionale e federalismo (Austria, Spagna, Germania,

URS.S.), op. cit.,pp. 9y 15.

Ibidem, p. 7.- La cursiva es nuestra.-

14 Ibidem, p. 13.
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denominados regiones, autonomia politica que se reconoce mediante la aprobacion por
el legislativo estatal de una norma, habitualmente denominada Estatuto de Autonomia,
que fundamentada en la Constitucion actuard como norma superior de dichos territorios.
La principal plasmacion de la autonomia politica de las regiones consiste en la facultad
de, no solo ejecutar y reglamentar las leyes estatales, sino en poder elaborar sus propias
leyes, con el mismo rango normativo y fuerza vinculante que las leyes estatales. Esto se
explica en funcidn del denominado principio de competencia, que marca las relaciones
entre los ordenamientos estatal y regional, a diferencia del principio de jerarquia que
rige en un Estado unitario. A partir del reparto competencial que se apunta en la
Constitucién y que se perfecciona con los Estatutos de Autonomia, se establecen
parcelas de legislacion materialmente diferenciadas pero jerarquicamente
equivalentes'®°.

A partir de la constatacion de dichas caracteristicas, predominio de unas u otras,
resultaria lo que designaremos como “tipologia de las formas regionales”. Desde los
distintos ejemplos de Estados regionales que nos ha ofrecido y nos ofrece la historia se
podrian inducir dos grandes categorias de Estados regionales, en funcion, por un lado,
de la generalizacion a la totalidad del territorio del Estado de la formula regional, y por
otro, del nivel de determinacion inicial en la formacion de las regiones.

La aplicacion del primero de estos criterios nos llevaria a distinguir entre un
regionalismo comun o uniforme versus regionalismo de excepcion. La generalizacion a
todo el territorio estatal de la técnica regional, de lo que resulta que la totalidad del
territorio del Estado coincide con el agregado de regiones existentes, frente a la
aplicacion selectiva de las formulas de autogobierno regional a partes concretas y
limitadas del territorio estatal. Un supuesto positivo de la primera categoria seria el
desarrollado en Alemania entre la ley de 7 de abril de 1933, que abolio la naturaleza

estatal de los Ldnder, y la ley de 30 de enero de 1934, que los calificaria como meros

195 TARANTINI, G., “Alcune considerazioni sul concetto di “Stato regionale”, en Ra.D.P., 1965, p. 134.
1% Cfr. LLORENS, E., La autonomia en la integracién politica, Madrid, Edit. Revista de Derecho
Privado, 1932. LLORENS contrapone, en el sentido expuesto, los dos principios potencialmente
aplicables a la relacion entre normas estatales y normas regionales: el principio de “gradacion de las
normas”, que nosotros hemos identificado como principio de jerarquia, y el de competencia. “La
teoria de gradacion de las normas llega a resultados tales que no hay diferencia entre el congreso
norteamericano y una empresa de ferrocarriles inglesa, porque ambos no son mas que “entidades
legislativas subordinadas” (p. 167), frente al que opta por el principio de competencia, que se
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entes territoriales dependientes, lo que equivaldria a consagrar la naturaleza unitaria del
Estado. En este impasse temporal que medié entre un Estado federal y un Estado
unitario se puede cifrar la etapa mas reciente del regionalismo uniforme aleman. En la
historia contemporanea podemos encontrar numerosos ejemplos del segundo supuesto,
que a pesar de su denominacién como excepcional, ha recibido tal cantidad de
realizaciones positivas que, con muchas reservas, nos facultaria para invertir su
denominacién y considerarle, exclusivamente desde el plano positivo, como la
realizacion maés generalizada del regionalismo'®’. Por destacar alguna de ellas, el caso
de Irlanda del Norte, tras la formacion en 1922 del Estado Libre de Irlanda (Eire). Esta
situaciéon de excepcionalidad parece haberse quebrado tras la celebracion de sendos
referenda en Escocia y Gales el 11 y 18 de septiembre de 1997, respectivamente, a los
efectos de dotar de Parlamento a cada una de estas regiones britanicas'®. La duda que
nos queda, y que solo podrd resolver el paso del tiempo, es si se camina hacia la
construccion de un regionalismo uniforme o comun, como el primer tipo que
identificamos, o mas hacia el que sefialaremos como tercer supuesto de regionalismo,
regionalismo mixto, al margen de una evolucion extramuros de la forma regional que no
debemos descartar. Por regionalismo mixto entendemos una hipdtesis, que se ha
materializado en la Constitucion italiana de 1947, en la que confluyen los dos supuestos
hasta ahora descritos, el de generalizacion de las regiones con la existencia de territorios

excepcionalmente regionalizados. Eso es posible mediante la distincion de dos niveles

adaptaria mejor a las exigencias de un Estado que busca la integracion, a un Estado regional (pp.162 y
$s.).

17" Vid. BISCARETTI DI RUFFIA, P., Derecho Constitucional, 2* edic., op. cit., pp. 631-632.

1% MCcGARRY, PH. y O'LEARY, B., The future of Northern Ireland, Oxford, Edit. Clarendon Press, 1990.
ARTHUR, P., Government and Politics of Northern Ireland, London, Edit. Longman, 1991. ALCOCK,
A., Understanding Ulster, Northern Ireland, Edit. Ulster Society Publications, 1994. BOYLE, K. y
HADDEN, T., Northern Ireland. The choice, London, Edit. Penguin Books, 1994. Esta breve seleccion
de la amplia bibliografia disponible acerca de Irlanda del Norte, tiene como nexo comun la propuesta
de soluciones para el conflicto norirlandés a través de los cauces de las formas de Estado aqui
analizadas. Probablemente una de las mas originales que nos hemos encontrado, constatando que la
imaginacion es uno de los mas ttiles instrumentos en lo que afecta a las formas de Estado, es la que
formula la conversion de Irlanda del Norte en un Estado asociado con el Reino Unido, con un status
similar al que disfrutan las Islas Aland en relacion con Finlandia, siendo a la vez parte integrante de
una Confederacién irlandesa. Sic. PALLEY, C., “A federal or confederal Irish State?”, en McGARRY,
PH. y O'LEARY, B., The future of Northern Ireland, op. cit., p. 94. Respecto a la repercusion de los
referenda de Escocia y Gales en la configuracion del Reino Unido, vid. SEJAS VILLADANGOS, E.,
“Gran Bretafia autonoémica”, en Diario de Ledn, 27 de septiembre de 1997.
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regionales, es decir del quantum de autogobierno que se otorga a las distintas regiones,
Lo veremos mads detalladamente al estudiar la Constitucion italiana de 1947.

La aplicacion del segundo de los criterios sefialados nos permite diferenciar
entre un regionalismo automdtico, en el que la propia Constituciéon determina la
existencia de regiones autébnomas, y un regionalismo voluntario, en el que la
Constitucion prevé tan sélo la posibilidad de que algunos o todos los territorios del
Estado accedan a su autogobierno. Los articulos 131 y 116 de la Constitucion italiana'®
ejemplificarian un supuesto de regionalismo automatico. El regionalismo voluntario se
materializa en lo que se conoce como principio dispositivo, tal y como lo concibe el art.
11 de la Constitucion espafiola de 1931'7°.

Finalmente, la introduccion del espacio sobre el cual se proyecta la construccion
de las regiones como criterio de clasificacion ha permitido la diferenciacion entre un
regionalismo interior o interno y un regionalismo transfronterizo'’". El regionalismo
interior seria el que se desenvuelve en el interior de las fronteras de un Estado, v. gr. el
portugués, mientras que ejemplos de regionalismo transfronterizo los encontramos en
los casos de “Arge Alp” (Arbeitsgemeinschaft der Alpenlinder), en la zona de los
Alpes, que incluye a St. Gall, Baviera, Voralberg y Alto Adigio, o la reciente propuesta
para establecer una “Regio Basilensis” en la frontera entre Bohemia, Sajonia y Baviera.
En el caso espaiol destaca la propuesta de crear una Regidn transfronteriza entre
Espafia y Francia que incluya las Comunidades Auténomas espafiolas del Pais Vasco y

Navarra, ademds de una parte de la Region francesa de Aquitania, concretamente tres

199" Constitucion de la Repiiblica italiana, 27 de diciembre de 1947: Art. 131.- “Se constituyen las

siguientes regiones: Piamonte, Valle de Aosta, Lombardia, Trentino-Alto Adigio, Véneto, Friuli-
Venecia Julia, Liguria, Emilia-Romafia, Toscana, Umbria, Marcas, Lacio, Abruzos, Molise,
Campania, Pullas, Basilicata, Calabria, Sicilia, Cerdefia.” -Asi reformado por el art. 1 de la Ley
Constitucional de 27 de diciembre de 1963, n.° 3.- Art. 116.- “A Sicilia, Cerdefia, Trentino-Alto
Adigio, Friuli-Venecia Julia y Valle de Aosta se atribuyen formas y condiciones particulares de
autonomia, seglin estatutos especiales adoptados con leyes constitucionales”.

170 Constitucion espafiola de 9 de diciembre de 1931, “Si una o varias provincias limitrofes, con

caracteristicas histdricas, culturales y econdmicas, comunes, acordaran organizarse en region

autéonoma para formar un nucleo politico administrativo, dentro del Estado espafiol....” -La cursiva es

nuestra.-

7! HABERLE, P., “Current problems of german federalism”, en D’ ATENA, Federalism and Regionalism

in Europe, Napoli, Editoriale Scientifica, 1998, pp. 119-120.
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territorios del Departamento de los Pirineos Atlanticos, Lapurdi, Nafarroa Beherea y

Zuberoa' .
1.3.2.4.- Supuestos concretos de la forma de Estado regional

En la explicacion precedente hemos ilustrado muchas de nuestras afirmaciones
acudiendo a las realizaciones empiricas de Estado regional mas relevantes. Entre los
supuestos concretos de Estado regional se prestard una especial atencion al caso
italiano, porque probablemente se trate del mejor ejemplo en que pueda verse realizada
toda la teoria general anteriormente expuesta, con una mayor precision. Empero, eso no
significa que ignoremos la existencia de otros importantes modelos de Estado regional.
V. gr. la experiencia republicana espafiola se analizara con mas detalle en el capitulo
dedicado a los precedentes del sistema espafiol de Comunidades Auténomas. Otro
ejemplo muy cercano a nosotros, el portugués, consolida el tipo calificado como de
regionalismo de excepcion, al extender la autonomia regional s6lo a dos “regiones
auténomas”, el archipiélago de las Azores y Madeira. La caracterizacion de esta
autonomia se remite al analisis del titulo VII (arts. 227 y ss.) de la Constitucion de
1976'7, y de los respectivos Estatutos de Autonomia (Ley 9/1987, de 26 de marzo
Estatuto politico administrativo de la Region Autonoma de Azores; Ley 13/1991, de 5
de julio Estatuto politico administrativo de la Region Autonoma de Madeira). La
valoracion de la autonomia de Azores y Madeira apunta hacia la existencia de fuertes
déficits, que se resumirian basicamente en la inexistencia de competencias exclusivas en
favor de las regiones, consecuencia de la no adopcion por parte de la Constitucion

portuguesa del criterio de la enumeracion taxativa de competencias regionales'’!. Otro

"2 LETAMENDIA, F.: “Basque nationalism and cross border co-operation between the Southern and

Northern Basque Countries”, Regional & Federal Studies, vol. 7,n.°2, 1997, p. 40.

Vid. MIRANDA, J., Manual de Direito Constitucional, Tomo I, 5.2 edic., Coimbra, Coimbra Editora,
1996, pp. 367-368.
" GOMES CANOTILHO, J. J., Direito Constitucional, op. cit, pp. 885-896. La extension de la
regionalizacion a la totalidad del territorio portugués fue uno de los compromisos electorales
prioritarios de los socialistas lusos en las elecciones de 1995. El primer ministro, Antonio GUTERRES,
se implico directamente en tal proyecto, fijandose un referéndum para el 25 de abril de 1998. La
decision del Tribunal Constitucional luso, agosto de 1997, de declarar inconstitucional tal
convocatoria ha paralizado momentaneamente la evolucion regional de la Republica Portuguesa. El
siguiente item fue la celebracion de un referéndum, el 8 de noviembre de 1998, en el que la division
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supuesto de Estado regional es el de Somalia. Influenciados por la organizacion italiana,
desde la Conferencia de paz de Addis-Abeba, celebrada en marzo de 1993, la
regionalizacion de Somalia se ha presentado como una etapa obligada del proceso de
democratizacion. Estariamos ante un supuesto de regionalismo emergente, sin duda de
complicada implementacion por motivos ajenos a la exclusiva problematica
territorial'”.

El modelo de Estado regional italiano, caracterizacion por otro lado que dista de
ser pacifica'”®, es el resultado de la evolucion de la peninsula italica, incluso con
caracter previo a su unificacion. Ya en 1850, siendo presidente CAVOUR, se elaboraron
bajo la direcciéon del Ministro de Interior, FARINI, unas normas legislativas sobre
autonomias locales en las que se preveia la creacion de regiones. A este proyecto le
seguiria el de su sucesor, MINGHETTI, mas depurado conceptualmente, pero con el
mismo destino: la imposibilidad de su puesta en practica'’’. El liderazgo piamontés de
la unificacion tuvo como contrapartida la importacion del modelo de centralizacion

francés. En el periodo de entreguerras, y particularmente tras la caida del fascismo'”®

,el
impulso pro regionalizacion cobrd un vigor definitivo. Tales presiones condujeron a que
con caracter previo a la elaboracidn y entrada en vigor de la Constitucion, se aprobase el
Estatuto de Sicilia'”’. La consecuencia fue el tratamiento prioritario que la Constitucion

dio al problema regional.

regional de Portugal fue rechazada por un 63,9% de los votos, frente al 36,1% que apoyaba el nuevo
modelo de Estado propuesto por los socialistas. Las diferentes regiones propuestas eran: Algarve,
Alentejo, Valle del Tajo, Lisboa, Estremadura, Region Interior, Region Litoral, Tras os Montes y
Region entre el Duero y el Mifio. Informacién  disponible en  Internet:
<http://www.elpais.es/p/d/19981109/internac/portuagal.htm>. [ref. lunes, 9 de noviembre de 1998].
175 ASHKIR BOOTAAN, A., “Somalia: Stato regionale o “cantonizzacione clanica”, en // Politico, n.° 168,
1994, pp. 121-136.
176 Como reproduccion de las tensiones que veiamos en la parte general del Estado regional. V. gr.
FODERARO defiende que Italia es un “Stato a carattere unitario”, en FODERARO, S., Manuale di Diritto
Pubblico, 4* edic., Padova, CEDAM, 1977, p. 145.
77 Cfr. ARGULLOL MURGADAS, E., La via italiana a la autonomia regional, Madrid, Instituto de
Estudios de la Administracion Local, 1977, pp. 43 - 44.
178 SCHIFALACQUA, G. B., “La reforma constitucional y administrativa en Italia”, en R.D.Pub., 1934
(1), n.° 33, pp. 257-268.
' Este hecho ha tenido importantes repercusiones doctrinales. La primera es la que afecta a la
periodificacion del Estado regional en Italia, que nos obliga a remontarnos a 1946, y no a 1947 e
incluso 1948, fecha de aprobacion de la Constitucién y de su entrada en vigor respectivamente. En
segundo lugar, la problematica de la vigencia de un Estatuto preconstitucional. Esta situacion ha sido
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La institucion de la regiéon puede considerarse como una de las mayores
novedades del disefio institucional de la Constitucion republicana'®. El modelo de
Estado regional que explicita la Constitucion italiana de 1947 es fruto de la interaccion
entre el art. 5 y el Titulo V de la Parte Segunda, Las regiones, las provincias y los
municipios. En el art. 5 se establece la unidad y la indivisibilidad de la Republica
italiana, a la vez que se condiciona su desarrollo legislativo a las exigencias de la
autonomia y de la descentralizacion. La respuesta al contenido de dicha autonomia y
descentralizacion se produce en los veinte articulos que integran dicho titulo V, y que
estan presididos por el art. 114 que identifica las entidades territoriales que integran la
Republica: regiones, provincias y municipios.

La misma Asamblea Constituyente, conforme a lo dispuesto en el art. 116,
“adoptd” mediante leyes constitucionales los Estatutos que establecian una autonomia
especial para Sicilia, Cerdefia, Valle de Aosta y Trento-Alto Adigio, demorandose la
aprobacion del Estatuto de Friuli-Venecia Julia hasta 1963, por el problema de Trieste.
Bajo la sombra de estas cinco regiones con autonomia especial, las regiones con
Estatuto ordinario se percibian como un mero alargamiento politico del perimetro de la
democracia, sin que su existencia tuviera demasiadas repercusiones a nivel territorial'®'.
A pesar de la “aparente buena voluntad de los constituyentes™ en la rapida puesta en
funcionamiento del Estado regional,'®® las posteriores fuerzas politicas con
representacion parlamentaria marginaron la cuestion hasta el punto de que hubo que

esperar hasta junio de 1970, para que las elecciones a los Consejos regionales se

explicada por BISCARETTI a través de la figura constitucional de la “ruptura de la Constitucion”,
entendida como derogacion misma de la Constitucion en un caso concreto, o en un breve periodo,
dejando inmutable su validez en general (p. 274). Esa ruptura se produjo en relacion al art. 138 que
regula la revision de la Constitucion y de las leyes constitucionales. La conversion del Estatuto
siciliano en ley constitucional a través de una ley ordinaria, y no conforme al mencionado art. 138,
amparandose en el caracter excepcional de la medida, dado el reducido tiempo del que disponia la
Asamblea Constituyente, seria el origen de la ruptura y que se calificaria por el Alto Tribunal de la
Region Siciliana, de inconstitucional. Cfr. BISCARETTI, P., Derecho constitucional, op. cit., p. 646.

180 D'ATENA, A, “Regione”, en Enciclopedia del Diritto, t. XXXIX, Milano, Giuffr¢ Editore, 1988, p.
317.

181 Sic, CRAXI, B., “Costituzione e avanzamento democratico della societd italiana”, en BARILE, P. ( et.

al.), La Costituzione italiana. I principi. La realta, Milano, Franco Angeli Editore, 1977, p. 93.

"2 La disposicién transitoria VIII compelia a la celebracion, dentro del primer afio de su vigencia, de

elecciones a los Consejos regionales de las regiones ordinarias.
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celebraran, pudiéndose cifrar el afio 1972, como el momento en que Italia funciona
como un verdadero Estado regional'®’.

Los principios del ordenamiento regional italiano podrian sintetizarse, siguiendo
a Remedio SANCHEZ FERRIZ, en los siguientes: “a) la Republica italiana es una e
indivisible (art. 5); b) el Estado es fuente de los poderes de la region (arts. 116, 122,
123, 131 y 132); ¢) las regiones vienen taxativamente enumeradas en la Constitucion
(art. 131), sin perjuicio de ulteriores cambios posteriores (art. 132 y D.T. XI); d) las
relaciones del Estado con las regiones y de éstas entre si han de estar presididas por la
idea de coordinacion (art. 127); e) cardcter representativo de los d6rganos regionales;
autonomia financiera de las regiones; y g) potestad legislativa regional sin la cual no
cabria hablar, propiamente, de autonomia regional™'®*.

El aparato institucional de las regiones estd integrado por el Consejo Regional, la
Junta y su presidente (art. 121). Respecto a las competencias regionales (art. 117), al
margen de una enumeracion de las materias sobre las que se aplican, merece destacar la
disponibilidad legislativa de las regiones respecto a las mismas. Solo las regiones con
Estatutos especiales pueden disponer de la potestad de legislacion exclusiva, en las
materias que determinen dichas normas. El resto de regiones desarrolla su actuacion
legislativa conforme a dos sistemas de legislacion, la legislacion concurrente y la
legislacion integrativa. En materia de potestad concurrente, sobre las materias
enumeradas en el art. 117, las regiones legislan ateniéndose a los limites establecidos
por la Constitucion. A través de la legislacion integrativa, las regiones asumen la
legislacion estatal, adaptandola a las condiciones de su propia region. Un dltimo aspecto
de gran interés en el estudio de las regiones, es la comprension de su forma de gobierno.
La doctrina ha encontrado argumentos para identificar la forma de gobierno de las
regiones, tanto como una forma parlamentaria, como su forma tipicamente opuesta, la
presidencial. Dejando de lado el subjetivismo que impulsa a ver una u otra forma de
gobierno, PALADIN, a nuestro juicio de manera acertada, establece la imposibilidad de

resolver a priori y de forma general un tema que compete exclusivamente a los

183 SANCHEZ FERRIZ, R., “Estructura e instituciones constitucionales-El régimen politico italiano”, en

V.V.A.A. (coord. FERRANDO BADIA, J.,), Regimenes politicos actuales, 3* edic., Madrid, Tecnos,
19953, p. 433.

" Ibidem, p. 426.
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Estatutos de Autonomia'®. La solucién que ofrece, el analisis “Regione per Regione™,
no es otra cosa que el primer paso para apuntalar una perspectiva asimétrica de
concepcion del Estado regional, idea que ahora so6lo sugerimos, pero que
desarrollaremos prolijamente en los siguientes capitulos al estudiar el sistema espafiol
de Comunidades Autéonomas. Respecto a la posibilidad de calificar el Estado regional
italiano como Estado regional asimétrico consideramos oportuno avanzar las siguientes
consideraciones:

En primer lugar, la interpretacion de la ratio legis en virtud de la cual la
Asamblea Constituyente diferencid entre Regiones con Estatuto especial y Regiones
con Estatuto ordinario'®® puede concretarse en las siguientes apreciaciones. La prevision
constitucional de establecer regiones con Estatuto especial (art. 116) se baso,
eminentemente, en las particulares condiciones de depresion econdmica y social de
algunos territorios, como Sicilia y Cerdefia, en la existencia de minorias étnicas que
demandaban una tutela especial e, incluso, en condicionamientos geograficos como los
de Trento-Alto Adigio, Valle de Aosta o Friuli-Venecia Julia'®’. Esto es, podriamos
defender la existencia de unos factores diferenciales, unos pre-requisitos que
predisponen el sistema positivamente hacia una configuraciéon asimétrica de su
estructura regional. La insularidad es el argumento determinante de la singularidad de
Sicilia y Cerdefia, factor al que hay que agregar las tendencias separatistas presentes en
ambas islas. En el caso de Trentino-Alto Adigio su ubicacion fronteriza con Austria,
apunta a fundamentos diferenciadores, no sélo de orden interno, sino internacional'®.

La Region de Friuli-Venecia Julia incorpora elementos de heterogeneidad étnicos,

'8 PALADIN, L., Diritto Regionale, 3. edic., Padova, CEDAM, 1979, pp. 258-261.
'8 Para un analisis detallado de los debates que tuvieron lugar en la Segunda Subcomision de la
Asamblea Constituyente, entre los dias 27 y 31 de julio de 1946, en los que se fijaria la estructura
diferenciada del regionalismo italiano, véase: DE SIERVO, U., Gli Statuti delle Regioni, Milano, Dott.
A. Giuffre Editore, 1974, pp. 7-59.

187 SPAGNA MusSO, E., Diritto costituzionale comparato, Padova, CEDAM, 1981, p. 181.

'8 Como “residuo” del conflicto bélico de la Segunda guerra Mundial se firmo, el 5 de septiembre de
1946 en Paris, un acuerdo entre Italia y Austria, Acuerdo De Gasperi-Gruber, en el que se ratificaban
los limites fronterizos entre ambos Estados. Igualmente, se procedio a fijar la insercion en el Estado
Italiano de la colectividad de lengua alemana existente en la provincia de Bolzano. En este sentido, no
hay que olvidar que un acuerdo entre Hitler y Mussolini en 1939 habia dispuesto que los habitantes de
lengua alemana de la provincia de Bolzano podian optar por la ciudadania alemana, integrandose en
Austria, que en virtud del “Anschluss” hitleriano formaba parte de la Gran Alemania.

110



Capitulo I: Categorias cldsicas de estructuracion territorial del Estado

lingiiisticos y culturales' referidos a la presencia en su territorio de minorias eslovenas
consecuencia natural de su caracter fronterizo con Yugoslavia. No en vano, en la
actualidad el Estado limitrofe con Friuli-Venecia Julia es el Estado independiente de
Eslovenia. En esta misma region, argumentos de indole socioecondémica y financiera'”,
como la creacién de una zona franca en parte del territorio de la provincia de Gorizia
vienen a respaldar su tratamiento singularizado. Finalmente, la Region del Valle de
Aosta presenta, como consecuencia de su caracter fronterizo con Suiza y Francia, una
determinante influencia de minorias de lengua francesa, a lo que hay que agregar la
existencia de fuertes tendencias separatistas.

En segundo lugar, las diferencias entre Regiones con Estatuto ordinario y
Regiones con Estatuto especial pueden sintetizarse en el siguiente orden de factores:

a) Heterogeneidad de las fuentes de produccion del ordenamiento regional. La
atribucion de “formas y condiciones particulares de autonomia™ a Sicilia, Cerdeifia,
Trentino-Alto Adigio, Friuli-Venecia Julia se plasma en unos “Estatutos especiales
adoptados con leyes constitucionales™ (art. 116 Constitucion Italiana), frente a las leyes
ordinarias que instituyen las demas Regiones.

Se ha de incidir en que cuatro de esos cinco Estatutos fueron aprobados
directamente por la Asamblea Constituyente, mientras que el quinto, el de Friuli-
Venecia Julia, se adoptd siguiendo el procedimiento establecido en el art. 138 de la
Constitucion italiana que regula las leyes de revision de la Constitucion y las demas
leyes constitucionales. La singularidad de estas leyes constitucionales estatutarias ha
sido subrayada por Vezio CRISAFULLI. Para este brillante constitucionalista, a los
tradicionales argumentos de indole interna que fijan la competencia de una ley
constitucional, como el objeto de la ley o los fines asignados a la misma, se ha de
agregar en este particular supuesto en cuanto nota diferenciadora, su individualizacion

exterior: la adopcion de un nombre identificativo, “Estatuto”, que las separa del resto de

'8 Sic. El art. 3 del Estatuto Especial de la Region de Friuli-Venezia Giulia (Ley Constitucional de 31

de enero de 1963) establece que “en la Region se reconoce la paridad de derechos y de tratamiento a
todos los ciudadanos, cualquiera que sea el grupo lingiiistico al que pertenezcan, con la salvaguarda de
las respectivas caracteristicas étnicas y culturales”. LAVAGNA, C., Codice per le Regioni, Torino,
Editrice Torinese, 1975.
0 BUSCEMA, V. y FUSCO, R., La Regione Friuli-Venezia Giulia, Milano, Dott. A. Giuffré Editore,
1982, p. 4.
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su especie, del resto de leyes constitucionales'”'. Empero, el uso de esta locucion puede
inducir a error. Pese a que el “Estatuto” suele designar técnicamente a un acto de
autonomia y, por consiguiente, generado por un sujeto diferente del Estado y al que a su
vez regulard, tal y como ocurre en las Regiones “ordinarias”. Los “Estatutos especiales”
son leyes constitucionales, territorialmente diferenciadas, y por tanto de naturaleza
heterénoma respecto a su objeto de aplicacion, respecto a las Regiones especiales. Su
virtualidad redunda en que pueden derogar, para cualquiera de estas regiones singulares,
una norma del texto constitucional dentro de los limites de cuanto sea necesario para
asegurar a dicha region “formas y condiciones particulares de autonomia”.

En sentido contrario, para las Regiones de Derecho Comun la Constitucién
indica los ambitos en los cuales tienen potestad legislativa (art. 117) y en cuales
administrativa (art. 118). Esta puntualizacion se conecta con la segunda de las
diferencias fundamentales entre Regiones especiales y Regiones ordinarias.

b) Diferencia en el grado de autonomia atribuido’”. Tanto desde un punto de
vista cualitativo, referido al tipo de potestad legislativa asignada, como cuantitativo,
numero de materias sujetas a la potestad legislativa regional, la potestad de las Regiones
especiales varian respecto a la mayoria de Regiones ordinarias'”.

Cualitativamente, mientras las Regiones de Derecho comun gozan de una
potestad legislativa concurrente e integrativa concerniente a las materias singular y
especificamente enumeradas en la Constitucion (art. 117), las Regiones especiales son
titulares de una potestad legislativa exclusiva.

Cuantitativamente, las materias sobre las cuales las Regiones de Derecho
especial tienen potestad legislativa vienen expresamente indicadas en sus Estatutos -v.
gr. art. 3 del Estatuto de Cerdefia; art. 14 del Estatuto de Sicilia -. La excepcion a esa
enumeracion taxativa viene representada por las competencias integrativas que disfrutan
cada una de esas regiones para adaptar a sus exigencias particulares las leyes de la
Republica -v. gr. art. 5 Estatuto de Cerdefia; art. 6 Estatuto de Friuli-Venecia Julia-. Si

tomamos como referencia la enseflanza, las Regiones de Derecho comun, segun lo

1 CRISAFULLL, V., Lezioni di Diritto Costituzionale, 4.° edic., vol. II, 1, Padova, CEDAM, 1978, p. 77.
92 MARTINES, T., Lineamenti di Diritto regionale, Milano, Dott. A. Giuffr¢ Editore, 1982, p. 20.

' Gizzi, E., Manuale di diritto Regionale, Milano, Dott. A. Giuffré Editore, 1981, p. 33.
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regulado en el art. 117 de la Constitucién, tienen competencias en lo relativo a
instruccion artesanal y profesional, asistencia escolar y museos y bibliotecas de las
corporaciones locales. Por el contrario, las Regiones de Derecho especial disponen de
competencia exclusiva sobre la ensefianza elemental, museos, bibliotecas, academias
(art. 14.r del Estatuto de Sicilia) y de competencia integrativa en materia de ensefianza
media y universitaria (art. 17.d del Estatuto de Sicilia).

¢) Diferencias en la estructura de los organos y en su composicion. Pese a que
en lo fundamental la estructura organizativa sea sustancialmente idéntica, pueden
apreciarse variaciones en el modelo de eleccion de los Consejos regionales, dado que
las Regiones con Estatuto especial, salvo el Valle de Aosta, tienen potestad para dictar
normas al respecto. Igualmente varia el nimero de miembros de los mismos, que es fijo
para las Regiones de Sicilia, Trentino-Alto Adigio y Valle de Aosta (respectivamente
90, 70 y 35 miembros), mientras que para las dos restantes se determina en relacion con
la poblacion.

Otra diferencia interesante es la que se refiere a la asignacion de las
competencias administrativas asumidas en aquellos ambitos materiales sobre los cuales
las Regiones disponen de competencias legislativas (art. 8 del Estatuto de Friuli-
Venecia Julia; art. 6 del Estatuto de Cerdefia). Esas competencias son distribuidas entre
los miembros del o6rgano ejecutivo regional, la Junta, que se denominan asesores. La
diferencia estriba en que mientras para las Regiones de Derecho especial, los asesores
son drganos externos y por tanto titulares de atribuciones propias, para las Regiones de
Derecho comun, los asesores son oOrganos internos de la Junta, careciendo de
competencias propias. Esto significa que los asesores de las Regiones especiales pueden
adoptar, en el limite de sus propias competencias, actos administrativos, estipular
contratos, etc. En cambio, en las Regiones de Derecho Comun esas facultades han de
ser ejercidas colegiadamente por la Junta'**.

d) Diferencias en el sistema de financiacion. Frente al sistema disefiado en el art.
119 de la Constitucion para las Regiones de Derecho ordinario que reconoce la
autonomia de las Regiones, en un marco de coordinacion con la Hacienda del Estado,

de las Provincias y de los Municipios, esto es, en intima dependencia del sistema

% Ibidem, p. 38.
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general de financiacion publica, el sistema de financiacion de las Regiones de Derecho
especial se presenta en torno a tres modelos basicos.

El primero, aplicado a la Region de Sicilia (art. 36 del Estatuto siciliano),
consiste en la asignacion de la totalidad de ingresos tributarios recaudados en el
territorio de la isla a la Region siciliana. La excepcion esta constituida por la reserva al
Estado de los impuestos sobre la produccion, el monopolio del tabaco y la loteria de
caracter nacional. El segundo modelo, aplicado en las Regiones de Cerdefia y en parte
de la Region de Trentino-Alto Adigio (en las provincias de Trento y Bolzano), asigna a
dichas Regiones una cuota porcentual fija del producto de la recaudacion estatal en
dichas Regiones de algunos tributos que aparecen determinados en el art. 8 del Estatuto
de Cerdena (bienes muebles, bienes inmuebles, tabaco, etc.). A ello se agrega una cuota
variable del producto general impositivo recaudado, pactada anualmente entre el Estado
y la Region. El tercer sistema es el aplicado en la Region de Friuli-Venecia Julia (art. 49
de su Estatuto), en el Valle de Aosta (art. 3) y en la Region del Trentino-Alto Adigio.
Consiste en la devolucion de los ingresos fiscales afectos a determinados tributos
recaudados en dichas Regiones, en base a una cuota fija preestablecida. A modo de
sintesis, la diferencia fundamental estriba en el margen de maniobra del que disponen
los entes territoriales y del grado de responsabilidad que ello conlleva. El planteamiento
de fondo es muy aproximado a las diferencias de financiacién que existen entre las
Comunidades Autonomas en Espafia, en cuyo analisis centraremos parte del capitulo
sexto.

Tras la recapitulacion de las diferencias fundamentales que presenta la
articulacion del Estado regional italiano y con cardcter previo a enjuiciar su estructura,
se ha de reparar en un dato que, pese a minimizarse tras todo lo relatado, resulta
determinante para conocer la situacion real de las Regiones italianas: la fuerte tendencia
asimilacionista, homogeneizante o simétrica entre unas y otras Regiones. A juicio de
Antonio D’ATENA si nos centramos en el ambito competencial, resultaria que
paraddjicamente las regiones “mads especiales” en el ordenamiento italiano son las

195

Regiones de Derecho ordinario . Una tendencia similar de coordinacioén de la accion

politica de las Regiones de Estatuto especial y de las Regiones con Estatuto ordinario se

1% D’ATENA, A., Costituzione e Regioni, Milano, Giuffré Editore, 1991, p. 381.
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, .. . . . 1
estaria advirtiendo en aspectos tan importantes como las relaciones Estado-Regiones'”®

y, en particular, en lo que se refiere a la transferencia de funciones administrativas'’.

Ante este contexto la postura de Valerio ONIDA se inclina a afirmar que “el
regionalismo italiano es mas de tono politico, que étnico, cultural o econémico™*®. En
consecuencia y a modo de conclusion, a nuestro juicio el Estado regional italiano
vendria a materializar un regionalismo asimétrico de iure, matizado fdcticamente por
fuertes tendencias homogeneizantes.

Desde estos presupuestos de partida, resulta imposible negar que,
simultaneamente, las vias para potenciar la diferenciacion son cada vez mayores y mas
persistentes. La primera de ellas es la habilitada en el articulo 132 de la Constitucion y
que alude a la posibilidad de alteracién de las Regiones existentes, bien mediante la
fusién de las actuales o mediante la creacion de otras nuevas, siempre y cuando tengan
como minimo un millén de habitantes y cumplan una serie de exigencias procesales'””.
La segunda via, mas actual y polémica, es la que se advierte a partir de los actuales
movimientos pro-federales que vive Italia. Este nuevo federalismo trataria de
intensificar el vigente regionalismo diferenciado®”’, buscando fortalecer las diferencias
existentes y generar otras nuevas al mas puro estilo de un federalismo diferenciado
infieri, tal y como lo concibe Dietrich SCHINDLER™".

Asistiriamos con ello a una ldgica inversa a la tradicionalmente descrita, en la

que el federalismo mas que limar las diferencias trataria de acentuarlas y

9 . . . . . .
196 A ello contribuye, de forma indudable, la inexistencia de un Senado que funcione como una

auténtica Camara de las Regiones. Cfr. OCCHIOCUPO, N., La “Camera delle Regioni”, Milano, Dott.
A. Giuffre Editore, 1975, p. 69.

7 ROLLA, G., L Autonomia Regionale Sarda, Napoli, Jovene, 1984, p. 75.
%8 ONIDA, V., “Landesbericht Italien”, en OSSENBUHL, F. y EICHENBERGER, K. (ed.), Foderalismus und
Regionalismus in Europa, Baden-Baden, Nomos-Verl., 1990, p. 247.

1% Argumentos de indole “histérica” o “funcional” pueden contribuir a tal alteraciéon de la division
regional. Vid. PEDRAZA GORLERO, M., Le variazioni territoriali delle Regioni, Padova, CEDAM,
1979, pp. 12-13.

20 Sijguiendo a la profesora Remedio SANCHEZ FERRIZ que describe acertadamente la existencia en
Italia de un “ordenamiento regional diferenciado”, para seguidamente afirmar que “la estructura
organizativa de los dos tipos de regiones es en lo fundamental sustancialmente idéntica”. SANCHEZ
FERRIZ, R., “Estructura e instituciones constitucionales-El régimen politico italiano”, en V.V.A.A.,
(coord. FERRANDO BADIA, J.,), Regimenes politicos actuales, op. cit., p. 427.
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simultaneamente conciliarlas en una nueva forma estatal, nominalmente mas avanzada
en descentralizacion que la existente forma regional.

Entre las caracteristicas de este Estado regional destacabamos la transitoriedad.
Pues bien, Italia parece haber aprendido la leccion y comienza a realizar las primeras
practicas en esta direccion. En los ultimos tiempos Italia vive inmersa en un
movimiento de neoantirregionalismo que ha culminado con la generalizacion de la
necesidad de reformar el Estado en sentido federal®””. Es una sensacién que ha

2 no se trata de una disputa

transcendido los ambitos exclusivamente académicos
abstracta entre estudiosos, sino que parece haber calado profundamente entre vastos
sectores de la opinidn publica y, sobre todo, en las fuerzas politicas representadas en el
Parlamento®”. La primera traduccion legal se produjo mediante la Ley constitucional
1/1997, de 24 de enero®®, de “Institucion de una Comisién parlamentaria para la
reforma constitucional”. Puesto que la propuesta de la alternativa federal tiene su origen
en las carencias objetivas del modelo regionalista, y una de ellas es la inexistencia de
una representacion regional como consecuencia de un sistema centralizado de partidos,
junto a un inestable sistema electoral, la preparacion del terreno para esta reforma
constitucional en sentido federal hemos de datarla en la Ley 43/1995, de 25 de febrero
que reforma el sistema electoral, tratando de conciliar el sistema proporcional con el
mayoritario.

La Comision parlamentaria para la reforma constitucional estaba compuesta de
treinta y cinco diputados y treinta y cinco senadores, nombrados respectivamente por
los presidentes de ambas cdmaras tras su designacion por los grupos parlamentarios,

respetando la proporcion existente entre los mismos grupos. Su presidencia recay6 en el

21 QCHINDLER, D., “Differenzierter Foderalismus”, en HALLER, W. (et. al), Festschrift fiir Ulrich

Hidfelin, Ziirich, Schultess Polygraphischer, 1989, pp. 371-391.
202 pacINg M., Scelta federale e unita nazionale, Torino, Edizioni della Fondazione Giovanni Agnelli,
1994, passim, pero en particular pp. 49-77.
205 Entre los que por otro lado goza de gran apoyo, presentandose el federalismo, desde finales del XIX
hasta nuestros dias, como la solucion a las tensiones territoriales y la polaridad norte-sur. Sic.
PETRACCONE, C. (A cura di), Federalismo e autonomia in Italia dall unita a oggi, Roma, Editori
Laterza, 1995, pp. 142-152y 176.
204 Cfr. CATELANI, A., “Ragioni della crisi dello Stato regionale e prospettive di riforma secondo il
modello federalista”, en S.P.P.C., n.° 112, 1996, pp. 5-6. El debate parlamentario sobre esta materia
comenzo el 26 de enero de 1998.

29 Publicada en la Gazzetta Ufficiale, n.° 22 de 28 de enero de 1997.
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lider de la izquierda moderada, Massimo D’ATENA, jefe de filas del Partido
Democratico de la Izquierda (PDS). La finalidad de dicha Comisidn, segun el art. 1.4 de
la Ley constitucional 1/1997, es la elaboracién de un proyecto para la revision de la
parte II de la Constitucidon, en particular en materia de forma de Estado y de forma de
gobierno. Por disposicion de esta ley, art. 2.4, la Comision antes del 30 de junio debera
remitir a las Cdmaras un proyecto de ley de reforma de dicha parte II de la Constitucion.
Dicho proyecto deberia ser aprobado por cada una de las Camaras con dos
deliberaciones sucesivas en un intervalo no inferior a tres meses, siendo aprobadas
articulo por articulo, mas con un voto unico sobre el complejo del articulado de la
totalidad del proyecto. En la segunda deliberacion, para el voto unico final, se requiere
la mayoria absoluta de los componentes de cada Camara. Dicha ley se sometera a la
aprobacion popular mediante la convocatoria de un referéndum en los tres meses
siguientes a su publicacidon. En dicho referéndum han de participar la mayoria de los
que tienen derecho, de quienes habrd de obtenerse la mayoria de los votos validos
emitidos (art. 4.1). Frente al caracter “facultativo” con que el art. 138 de la Constitucion
presenta el requisito del referéndum -cuando lo solicite una quinta parte de los
miembros de una de las Camaras o cinco mil electores o cinco Consejos regionales- la
Ley 1/1997 establece la celebracion del referéndum de una manera preceptiva. La
publicacion de la ley constitucional marcara el cese de las funciones de la Comision
(art. 6).

Como resultado de los trabajos desempefiados por la Comision se presentd ante
las Camaras, el 20 de junio de 1997, el denominado proyecto D Onofrio, en el que se
concreta ese viraje federal del Estado italiano. El proyecto se componia de una primera
parte de siete articulos que se referian especificamente al ordenamiento federal de la
Republica, a los que seguian otros siete articulos centrados en la reforma de la
Administracion Pablica, culminando en un altimo articulo en el que se marca el periodo
para la entrada en vigor de la reforma. Los aspectos més sobresalientes de la propuesta
serian los siguientes: la consideracion del Estado central como una parte integrante del
Estado, junto a Comunidades, Provincias y Regiones; el establecimiento de una
distribucion competencial en la que se asignan al Estado las competencias propias de un
Estado federal (politica exterior, defensa, moneda, orden publico o justicia),

convirtiéndose las Regiones en las beneficiarias de la clausula residual al atribuirseles
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automaticamente todas las materias no expresamente mencionadas. Cada region debera
aprobar un Estatuto por mayoria de dos tercios de su Consejo Regional, debiéndose
celebrar posteriormente un referéndum de ratificacion®.

La introduccion del referéndum, y la no necesaria aprobacion del mismo
mediante ley de la Reptblica, como prescribia el art. 123 de la Constitucion, configuran
la apuesta més decisiva por un sistema federal. No obstante, este giro hacia el
federalismo no logra despojarse de sus precedentes regionales, garantizandose en la
nueva forma de Estado el status de las actuales regiones como Estatuto especial, de lo
que se colige que podriamos estar ante uno de los potenciales ejemplos de federalismo
asimétrico, tal y como lo pergefi6 TARLTON.

Empero, la federalizacion de Italia no se producira de una forma simultanea a la
entrada en vigor de la reforma constitucional, sino que se dara un plazo de cinco afios
para el ingreso de las regiones en el nuevo sistema federal. Cada region podrd, acorde a
la mas depurada aplicacion del principio dispositivo, decidir la fecha de inicio del
ejercicio de las nuevas competencias legislativas, entre el primer y el quinto afio
sucesivo a la entrada en vigor de la Constitucion. A la conclusion de ese plazo de cinco
afios, que recuerda al establecido en la Constitucion espafiola en el art. 148.2, podremos
juzgar si Italia es realmente federal, siendo necesario reformular su inclusion en la
clasificacion de las formas de Estado en sentido estricto, o, si por el contrario, estamos
ante otro “federalismo de fachada™ o “federalismo mascherato”, y sélo ha acontecido

que algo cambie un poco para que todo lo demés permanezca igual.

1.3.3. Estado federal

1.3.3.1.- Concepto

2% E] debate parlamentario sobre este proyecto comenzé el 26 de enero de 1998. La dificultad y

densidad del mismo se ejemplifican con so6lo recordar que fueron presentadas un total de 65.000
enmiendas a dicho texto. Con todo, el peligro mas importante que sobre el mismo se cierne proviene,
a nuestro juicio, no del propio texto o de la idea federal sometida a debate, sino mas bien del factor
extrinseco al contenido del proyecto que es el precario equilibrio existente entre los dos grandes
bloques politicos, El Olivo (centroizquierda) y el Polo de la Libertad (centroderecha). Otro dato
coyuntural, que paraddjicamente podria perjudicar la tramitacion del proyecto D Onofrio, es la
solventacion de los problemas econdémicos y la consecucion del ingreso en la moneda tnica, objetivo
principal de la fragil mayoria gubernamental. La consecucion de este objetivo podria sacrificar el resto
de proyectos, pseudo-secundarios, al deshacerse el equipo gubernamental y provocar la convocatoria
de elecciones anticipadas. Con todo, esto no es mas que una hipotesis que exige ser contrastada.
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A la hora de definir el Estado federal nos encontramos con cientos de conceptos,
mas 0 menos proximos, que pretenden identificar su esencia. La necesidad de establecer
un orden en ese mare magnum conceptual nos ha llevado a establecer una
categorizacion entre las definiciones formuladas, independientemente de la clara
vocacion axiomatica que predomina en muchas de ellas.

Asi, hemos identificado dos corrientes que denominaremos, por un lado,
estructuralistas o institucionalistas 'y, por otro, instrumentalistas o teleologicas. 1o
fundamental entre los primeros es su fijacion en el aparato organico de los Estados
federales. La division entre drganos centrales y drganos de los Estados miembros, con
diferentes matizaciones y consecuencias, sera el nexo comun de los autores situados
dentro de esta corriente®”’.

A diferencia de los anteriores, los instrumentalistas o teleoldgicos conciben el
Estado federal como una herramienta, un medio encaminado a la solucion de problemas
y consecucion de determinados fines. En esta corriente, de marcada vocacion
dogmatica, la frontera entre Estado federal y federalismo se minimiza hasta en
ocasiones llegar a desaparecer, resultando como principal consecuencia la confusion
entre ambas categorias conceptuales, Estado federal o federacion y federalismo®®.

De esta forma el problema de definir el Estado federal se podria reconducir a la

distincién entre federacion y federalismo. Dos de los mas interesantes y recientes

207 Y. gr. DURAND quien afirma que “una federacion supone siempre una agrupacién de colectividades

publicas, pero una agrupacion estable, duradera, o que por lo menos trata de serlo, que posee 6rganos
competentes para tomar decisiones que produzcan efectos juridicos para los miembros del grupo. En
eso difiere una federacion de esas agrupaciones que son simples yuxtaposiciones de colectividades y
comportan, para ellas, obligaciones comunes, pero no instituyen un organo de decision distinto de sus
propios érganos” en, DURAND, CH., “El Estado federal en el derecho positivo”, en BERGER, G., ( et.
al.), El federalismo, Madrid, Tecnos, 1965, p. 174.
2% En esta corriente situamos a PI y MARGALL, quien caracterizaba la federacion como “un sistema por
el cual los diversos grupos humanos, sin perder su autonomia en lo que les es peculiar y propio, se
asocian y subordinan al conjunto de los de su especie para todos los fines que les son comunes. Es
aplicable a todos los grupos y a todas las formas de gobierno. Establece la unidad sin destruir la
variedad, y puede llegar a reunir en un cuerpo la humanidad toda sin que se menoscabe la
independencia, ni se altere el cardcter de naciones, provincias ni pueblos” en, PI Y MARGALL, F.,
Lecciones de federalismo, Barcelona, Edit. Segui, 1979, p. 61. Igualmente la definicion de WHEARE
de gobierno federal, al calificar el gobierno federal como “una asociacion de Estados que ha sido
formada para ciertos propdsitos comunes, pero en la cual los Estados miembros retienen una gran
parte de su independencia originaria” se situa en esta corriente finalista que estamos describiendo,
Sic., WHEARE, K. C., Federal Government, 2* edic., London, Oxford University Press, 1961, p. 1.

119



Configuracion asimétrica del sistema de Comunidades Autonomas

estudios en esta materia, el de Preston KING*” y el de Michael BURGESS?'’, sin
renunciar a su distincion, concluyen en afirmar la existencia de una especie de sinergia
entre los mismos. El federalismo informa la federacion y viceversa’''. La federacion
necesita el impulso del federalismo para realizarse, y ninguna de sus actuaciones puede
desenvolverse de una forma completamente ajena a las ideas federales, al
federalismo®'.

Recuperando todo lo hasta ahora dicho podriamos definir’”® el Estado federal
como aquella formacion estatal que a través del reparto de poder entre las instituciones
centrales y las de los Estados miembros, con base en sus respectivas Constituciones,
promueve la integracion de las diferentes entidades territoriales, respetando su

diversidad y observando la imprescindible unidad estatal.

[.3.3.2.- Origen

La diversa naturaleza de los factores que confluyen en el origen del Estado
federal nos obliga a fragmentar la exposicidon en torno a tres segmentos de analisis: los
origenes ideoldgicos, los estructurales y los historicos.

1.3.3.2.1.-Raices ideologicas

El Estado federal es la materializacion, en lo que respecta a formas de Estado,

de una ideologia, “el federalismo™. La esencia de este movimiento se puede comprender

29 KING, P., Federalism and federation, London, Edit. Croom-Helm, 1981.

219 BURGESS, M., “Federalism and federation: a reappraisal”, en BURGESS, M. y GAGNON, G.,
Comparative federalism and federation, Hertforshire, Simon & Schuster International Group, 1993,
pp. 3-14.

2 Ibidem, p. 7.
22 Vid. Preston KING afirma “But neither can the observer’s criteria be totally at odds with those
professed by actors and proponents within federations, since this would imply that federal
institutiones involve no element of conscious self-direction” (p. 14) y “For all of its institutional
character, a federation is still governed by purpose, and thus reflects values and commitments” (p.
146), en KING, P., Federalism and federation, op. cit.
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a partir de su propio étimo, la expresion latina foedus. Foedus™* significa tratado o
pacto, y se conecta con el término fidere que significa confiar, fidelidad, sinceridad o
verdad.

Una de las primeras plasmaciones del federalismo se gesto en el contexto de la
religion protestante, en concreto del Calvinismo, conociéndose esta corriente como
“Teologia del Pacto o teologia federal”. La teologia federal tuvo una considerable

difusion en Escocia, a lo largo del siglo XVI*'.

Mas allda de esa primera
pseudorrealizacion, el uso del término federalismo, propiamente dicho, se constata con
anterioridad en Francia desde la que se exporta a Inglaterra, a través de la obra de
Edmund BURKE®"®.

En estos primeros momentos de gestacion del federalismo no podemos ignorar la
personalidad de ALTHUSIO. Aunque ALTHUSIO no utiliza la expresion “federalismo”, su

, , . . . 21
teoria puede no sélo considerarse contractual, sino claramente federalista®'’. Una de las

213

—
.

Reconociendo con JALLON que “le fédéralisme n’est pas facile a definir”, esta dificultad se proyecta
en la tentativa de definicion del Estado federal. JALLON, A ., Le fédéralisme,
Paris, Presses Universitaires de France, 1981, p. 5.

24 Mas, A.: “Foedus”, en Nss. D. I, t. VII, 1975. p. 419.
215 CLOUGH DAFFERN, TH., “Towards the semantical history of the federal idea”, en BOSCO, A.,
Federal idea, London, Edit. Lothian Foundation Press, 1992, pp. 67-75. La esencia de la “Teologia
federal” radica en la figura del pacto, covenant. A partir del reconocimiento de la celebracion de un
pacto entre Dios y los hombres, se colegia que los legisladores habrian de considerar a estos ultimos
como integrantes de una relacion contractual, y respetar en sus leyes el contenido de dicho pacto. Esa
concepcion, aplicada a la politica, se comprendia como garante de la difusion de las ideas
democraticas que partian de defender la igualdad entre los hombres. La corriente protestante del
Calvinismo, liderada por Zwinglio, Calivino y Knox, se difundié en Suiza, los Paises Bajos y Escocia,
fundamentalmente. No nos ha de extrafiar que en la actualidad esos tres territorios conserven su
vocacion religiosa, a la par que su opcion descentralizadora. Un interesante estudio sobre las
conexiones protestantes, y en especial calvinistas, con las raices federales puede verse en: HOETJE'S,
B., “The european tradition of federalism: The protestant dimension”, en BURGESS, M. y GAGNON, G.,
Comparative federalism and federation, op. cit., pp. 117-137.

18 Tras la proclamacién de la Republica francesa por la Convencién Nacional el 21 de septiembre de
1792, ROBESPIERRE expreso su desacuerdo en una sentencia que se hizo célebre: “la guerra civil et le
federalisme”. Esa carga peyorativa del federalismo es la que BURKE llevaria a Inglaterra, sefialando al
federalismo como una de las obsesiones jacobinas, junto al monarquismo o al moderantismo. Cfr.
BURKE, E., “Sobre la revolucion francesa”, en BURKE, E., Textos politicos, México, FCE, 1984, p.
175.

27 ALTHUSIO en su obra Politica Methodice Digesta (1603) desarrolla una teoria politica en la que la
idea federal es la encargada de garantizar la integridad de la humanidad y de su preservacion. La
teorfa consociativa de ALTHUSIO se proyecta en su concepto de Estado, pero sera especificamente
cuando desarrolle el capitulo dedicado al derecho de gentes el momento en que profundice la
explicacion de los distintos tipos de alianzas o federaciones. Los dos rasgos que sobresalen de lo que
podriamos denominar como el embrién de la teoria federal son: a) La consideracion de su teoria
pacticia, consociativa o federal como solucién a las carencias humanas, imbecilitas humana. Es facil
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primeras consecuencias de su doctrina fue la rebelion de los Paises Bajos frente a
Espaiia, que culminaria con la creaciéon de un Estado independiente en el Tratado de
Westfalia de 1648%'®. Con el tiempo, sera PROUDHON el que mas incida en la idea de
pacto como fundamento del federalismo,’' faceta que Gnicamente se perpetia en la

actual teoria federal a través de ciertos “residuos contractualistas”.

1.3.3.2.2.- Raices estructurales

Al margen de ese sustrato ideoldgico, la creacion efectiva de Estados federales,
se puede analizar en torno a dos corrientes estructurales. Por tanto, desde la perspectiva
del origen podemos identificar dos movimientos, e igualmente dos categorias de
formaciones estatales federales en funcion de cdmo se ha procedido a su creacion. El
federalismo por concentracion o federalismo integrativo estd protagonizado por
aquellos Estados independientes que deciden asociarse en una union estatal estable
denominada Estado federal. Es el caso, por ejemplo, de los Estados Unidos de América.
Resultado de la aplicacion de fuerzas centripetas, es el federalismo realizado desde
abajo hacia arriba. El tipo inverso, federalismo por devolucion o federalismo
desintegrativo, es el protagonizado por un Estado formalmente unitario o regional que
procede a su desintegracion convirtiéndose en Estado federal, a través de otorgar a sus
entidades territoriales la categoria de Estados miembros. En este tipo de federalismo,
graficamente descrito como el que se ejerce desde arriba hacia abajo, se produce un
predominio de las fuerzas centrifugas. Dentro de esta categoria podemos incluir los

casos de Brasil o de los Estados Unidos de Méjico.

constatar como este argumento se reproduce en la coyuntura inicial de cualquier federacion o cuasi-
federacion -v. gr. en el periodo de formacion de la federacion americana, e incuso en la actualidad en
el contexto de la Union Europea-; b) La utilizacion de la soberania como auténtica unidad de medida y
catalogacion de los distintos tipos de federaciones o consociaciones. Este segundo rasgo, a diferencia
del anterior, parece estar claramente superado por argumentos mas pragmaticos o funcionales,
limitandose a ser un instrumento demagdgico al que se recurre en momentos puntuales protagonizados
por la tension politica. Vid. ALTUSIO, J., La politica metédicamente concebida e ilustrada con
ejemplos sagrados y profanos, Madrid, CEC, 1990, pp. 40-57.
218 Sjc. BURGESS, M. “The european tradition of federalism: Christian Democracy and Federalism”, en
BURGESS, M. y GAGNON, G., Comparative federalism and federation, op. cit., p. 150. Para un estudio
detallado de las ideas federales en la obra de ALTHUSIO, vid. CARNEY, F. S., The Politics of Johannes
Althusius, London, Eyre and Spottiswoode, 1964, pp. 23 y ss.

1% PROUDHON, P., El principio federativo, Madrid, Editora Nacional, 1977, p. 121.
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La importancia del origen estructural de los Estados federales no se circunscribe
unicamente al capitulo de su gestacion. Con probabilidad, una de las consecuencias mas
trascendentes del mismo es su repercusion en la determinacion de la naturaleza juridica
del Estado federal, condicionada a que su origen ha sido ora por concentracion, ora por
devolucion. No obstante, profundizaremos en este aspecto, mds detalladamente, al

estudiar los rasgos caracteristicos del Estado federal.
1.3.3.2.3.- Raices historicas

Histéricamente el origen de los Estados federales se puede periodificar en torno
a dos etapas que tienen como punto de inflexion al afio 1787, fecha de la promulgacion
de la Constitucion de los Estados Unidos.

a) La primera etapa, que podriamos designar como la “prehistoria” del
federalismo, se remonta a Grecia®®. Si frente a los Persas o a los Egipcios, los
Atenienses, los Espartanos o los Tebanos se consideraban todos griegos y se sentian
como tales, en el interior de la peninsula helénica las diferencias eran superiores a los
nexos de igualdad y similitud entre dichos pueblos. Estas puntuales uniones politicas
fueron consecuencia, en la mayoria de los casos, de tempranas comunidades religiosas,
como es el caso de la liga Beocia (siglo V a. C.) o de la aplicacion de intereses militares,
caso de la liga Aquea (sigloIV.a. C.).

Dentro de esta primera etapa en la evolucion del Estado federal, que
atrevidamente hemos designado como prehistorica, destacamos igualmente el periodo
protagonizado por la Liga Hanseatica (uniéon de Hamburgo y Liibeck, 1241). El sistema
de trazo federal parece emerger de nuevo desde un periodo de oscuridad con la
resurreccion de la ciudad como unidad politica. Lo que interesa retener es que ciudades
independientes desarrollan entre si vinculos de unién sobre la base de intereses
comunes”'. Un tercer supuesto dentro de esta etapa embrionaria del Estado federal seria

el protagonizado por la Republica Federal Holandesa en 1579%%%. Pero realmente, ;cudl

20 yiq LOEWENSTEIN, K., Teoria de la Constitucion, op. cit., p. 354.

21 WILSON, D., “The history of federalism”, en CHANNING-PEARCE, M., Federal Union, London,

Lothian-Foundation Press, 1991, pp. 39-57.
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es la utilidad que nos reporta la identificacion y el conocimiento de estos remotos
antecedentes? En términos objetivos y computables su virtualidad actual, hemos de
reconocer, es mas bien escasa. Sin embargo, no podemos negar que de estas lejanas
experiencias y sin que sea necesario forzar el devenir histérico, a los efectos de buscar
ficticias conexiones directas entre unos y otros federalismos, es posible extraer
ensefianzas muy productivas en los actuales experimentos federales. Al menos, asi lo
debieron de entender los comentaristas -HAMILTON y MADISON- de la Constitucion
norteamericana de 1787, al deducir, precisamente de la Liga Aquea, la propension de
los organismos federales a producir la anarquia entre sus miembros®*. Si, como en otras
partes de El Federalista, sustituimos el término “federal” por el de “confederal”, la
moraleja de ese excurso historico parece estar mucho mas clara. De lo que se trataba
era, sencillamente, de amedrentar a los Estados, en vista de los funestos precedentes
relatados, para que abandonasen su temor a la nueva forma federal, puesto que la
alternativa confederal se habia presentado y se presentaba como una fatal solucion para
la convivencia pacifica entre los Estados.

En resumidas cuentas estos precedentes, algunos de los cuales fluctuan entre su
cualificacion federal o confederal, sirven, por encima de su mero valor historico, como
laboratorio a partir del cual se podrian anticipar muchos de los problemas que afectaran
a las posteriores federaciones y, lo que es mas importante, de sus correlativas
soluciones.

b) Si hasta aqui hemos analizado casos aislados de uniones territoriales, con
resultado aproximadamente federal, pero carentes en absoluto de una base
constitucional propiamente federal, los protagonistas de esta segunda etapa constituyen
ejemplos sustantivos del federalismo. Por esta razén, la denominacién mas apropiada
para los supuestos que aqui recogeremos, el americano y el suizo, seria la de “pioneros”

del Estado federal.

22 yid BOOGMAN, J. C., “The Union of Utrech: its genesis and consequences”, en BOOGMAN J. C. (et.

al.), Federalism, The Hague, Martinus Nijhoff, 1980, pp. 5-35. Ademas de comprobar como la
formacion de Holanda es el resultado de la fluctuacion entre un modelo confederal y otro unitario,
como acontecera respecto al resto de formaciones federales, el caso holandés ofrece un ejemplo
paradigmatico de la variante federal que designaremos como “federalismo hegemonico” y a la que en
el capitulo II nos referiremos como uno de los posibles antecedentes del federalismo asimétrico -vid.
infra-.

2 HAMILTON, MADISON y JAY, El federalista, (Prélogo y traducciéon de VELASCO, G.), México, FCE,

1957, paper n.° XVIIL, p. 73.
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La ratificacion de la Constitucion americana es el punto de inflexion entre el
primer y el segundo periodo del federalismo. El sistema federal alli adoptado, después
de un experimento de confederacidon, se convirtid en modelo para los posteriores
Estados federales de los cinco continentes. La importancia del modelo federal
americano ha llevado a que autores como WHEARE, repudien todos aquellos trabajos
que, en materia de federalismo, no se detengan en revisar el modelo norteamericano®*.
Por ello y porque objetivamente el Estado federal americano es un caso paradigmatico
en esta formacion, nos detendremos en el andlisis de aquellos datos que convierten al
federalismo americano en un referente ineludible.

La debacle de la Confederacion, creada tras la emancipacion de las trece
colonias del dominio britanico, impulso la elaboracion de una Constitucion federal, que
descansaba fundamentalmente sobre dos pilares: el republicanismo y el federalismo. La
estrecha conexion entre estos dos “ismos™ corrobora nuestra teoria de la necesidad de
concebir conjuntamente formas de gobierno y formas de Estado, a pesar de que
conceptualmente podamos establecer su viviseccion.

La forma republicana (art. IV, secc. IV) condicionaria los mas diversos aspectos
de la vida politica -incluso la politica exterior- de los Estados Unidos, como se
comprobaria en la ardiente defensa que del republicanismo se hizo, casi cien afios
después de aprobarse la Constitucion, en lo que se conoce como la Doctrina Monroe®?.
La extrema importancia otorgada a la forma republicana de gobierno llevo a MADISON a
presentarla como la unica forma “conciliable con el genio americano, con los principios

fundamentales de la Revolucidn o con esa honrosa determinacidon que anima a todos los

' WHEARE, K. C., Federal Government, op. cit., p. 1: “Any definition of federal government which

failed to include the United States would be there by condemned as unreal”.
** En el mensaje que dirigiria al Congreso el 2 de diciembre de 1873, MONROE apunt6 los pilares de la
politica exterior americana. Este mensaje decia: a) que los continentes americanos no deberian en el
futuro, ser considerados como territorios de colonizacion por parte de las potencias europeas; b) que
los Estados Unidos no tomarian parte en ninguna guerra que hicieran las potencias europeas entre si;
¢) que, por contrapartida, no podian sentirse indiferentes a cuanto sucediera en tierras americanas y
que cualquier tentativa de las potencias mondrquicas para establecer su sistema politico en este
continente seria considerada una amenaza; d) que los Estados Unidos no intervendrian para
desposeer a las potencias europeas de las colonias que ya hubiesen adquirido; e) que toda intervencion
contra la independencia de las republicas sudamericanas no mereceria la aprobacion de los Estados
Unidos. -La cursiva es nuestra-. Cfr. MAUROIS, A., Historia de los Estados Unidos, Barcelona, Edit.
Blume, 1969, pp. 22 y ss.
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partidarios de la libertad a asentar todos nuestros experimentos politicos sobre la base
de la capacidad del género humano para gobernarse™* .

Respecto al Estado federal que se disefiaba en la Constitucion americana de
septiembre de 1787, cabe sefialar las siguientes observaciones. Lo que primero
sorprende es que lo que la historia nos ha presentado como la realizacidon pionera del
federalismo, el primer Estado federal®”’, no incorpore en el texto de su Constitucion
referencia expresa alguna al federalismo. Tampoco ayuda demasiado, a este propodsito
concreto, acudir al comentario por excelencia de la Constitucion, al Federalista®®®.
MADISON al definir la forma de Estado que instaura la nueva Constitucion afirma que
“la Constitucion propuesta no es estrictamente una Constitucion nacional ni federal,
sino una combinacion, un acomodamiento de ambas. Desde el punto de su fundamento,
es federal, no nacional; por el origen de donde proceden los poderes ordinarios del
gobierno, es en parte federal y en parte nacional; por la extension de ellos es, otra vez,
federal y no nacional, y, finalmente, por el modo que autoriza para introducir
enmiendas, no es totalmente federal ni totalmente nacional?*, Probablemente con este
juego de palabras MADISON buscase mas la confusion que aportar una definicion exacta
del modelo a aplicar, opcidn ésta que dificultaria considerablemente el, ya de por si,

complicado proceso de su aprobacion por los legislativos de los distintos Estados,

226 HAMILTON, MADISON y JAY, El federalista, (Prologo y traduccion de VELASCO, G.), op. cit., paper

n.° XXXIX, p. 158.

27 V. gr. ALBERTINI, M. ( et. al.), Il federalismo, Bologna, Il Mulino, 1979, p. 7.

8 El Federalista, es el conjunto de mas de ochenta articulos publicados por MADISON, HAMILTON y
JAY, bajo el seudénimo de Publius, en tres periddicos de la ciudad de Nueva York: E/ Diario
Independiente, El Correo de Nueva York y el Anunciador Cotidiano, entre octubre de 1787 y mayo de
1788. El motivo fue la defensa de la Constitucion en un Estado como el de Nueva York reticente a su
ratificacion. El valor que se otorga a esta obra supera el elogio y la admiracion que se profesa ante
cualquier obra maestra, -vid. TOCQUEVILLE, A., La democracia en América, vol I, Madrid, Alianza
Editorial, 1985, p. 398: “El Federalista es un valioso libro que, aunque se refiere especialmente a
Norteamérica, deberia ser familiar a los hombres de Estado de todos los paises.”-, para integrarse en al
ambito complejo y difuso del valor atribuido a sus referencias en las primeras sentencias del Tribunal
Supremo, v. gr. McCulloch vs. Maryland -Cases on Constitutional Law, 4 Wheat. 316, 4 L. Ed. 579
(1819), pp. 8-21. Cfr. VELASCO, G. Prélogo a la version espaiiola del Federalista, en HAMILTON,
MADISON y JAY, El Federalista, op. cit., p. X; STOURZH, G., “Il “Federalist”. Teoria politica e retorica
della persuasione”, en NEGRI, G. (et. al.), Il federalista: 200 anni dopo, Bologna, Societa Editrice Il
Mulino, 1988, p. 272.

22 Cfr. HAMILTON, MADISON y JAY, El federalista, (Prélogo y traduccion de VELASCO, G.), op. cit.,
paper n.° XXXIX, p. 163.
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particularmente Nueva York al que se destinaba esta misiva. Lo que parece estar claro
es la ambigiiedad de la expresion federal, que en el texto reproducido se presenta como
equivalente a confederal, y bajo la que se aludiria al resultado de una combinacidn entre
las formas extremas, unitaria y confederal. Con esta técnica ecléctica de caracterizacion,
que mas de un siglo después utilizaria AMBROSINI para definir al Estado regional, se
resalta la dificultad y relatividad con que se afronta la definicion de las formas de
Estado, incluso la que a priori parece mas solida e identificable, la federal.

Lo que el preambulo de la Constitucion de 1787 si deja claro es la voluntad de
los constituyentes, como representantes del pueblo de los Estados Unidos, de construir
“una union mas perfecta”. Los rasgos de dicha unién, que se denominaréd federal para
obtener su diferenciacion respecto a su precedente confederal, serian, siguiendo a André
HAURIOU, los siguientes®’: Estamos ante un federalismo limitado, de superposicion,
contractual y paritario. Es limitado en la medida en que los poderes del Estado se
enumeran de una forma taxativa, correspondiendo el resto a los Estados (art. I, secc.
VIII). Es de superposicion, en cuanto que la organizacion estatal creada ex novo se
adhiere a unas estructuras estatales que permanecen inmutables (art. II, secc. II). Es
contractual, al menos originariamente, puesto que tanto el nacimiento del Estado federal
como la admision de nuevos Estados exige el previo consentimiento de los Estados
parte, de los Estados miembros (art. III, secc. III). Y es paritario, al defender la igualdad
entre los distintos Estados reflejada en su cuota de participacion en el Senado (art. I,
secc. III).

A partir de aqui la evolucion del Estado federal americano ha ido
experimentando distintos estadios, en funcién de las diferentes coyunturas politicas y
sobre todo de las diferentes exigencias presupuestarias, sin que todo ello haya
significado una alteracidon en el papel del federalismo como una categoria que mejor

define la estructura constitucional de los Estados Unidos®!.

230 HAURIOU, A., GICQUEL, J. Y GELARD, P., Derecho Constitucional e Instituciones Politicas, 2* edic.,

Barcelona, Ariel, 1980, pp. 495 y ss.
#1 Basicamente nos estamos refiriendo a la evolucién desde un federalismo dual a un federalismo
cooperativo. Cfr. LOPEZ ARANGUREN, E., El federalismo americano: las relaciones entre poderes en
los Estados Unidos, Madrid, Instituto de Estudios de la Administracion Local, 1987, pp. 37-49; KATZ,
E., “Perspectivas contemporaneas del federalismo americano”, en R.C.E.C., n.° 1, 1988, pp. 13-31;
STEWARD, R., “Principios estructurales de Derecho constitucional y los valores del federalismo: la
experiencia de los Estados Unidos”, en R.C.E.C., n.° 1, 1988, pp. 55-75; GAUTIER, M., “L evolution
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Suiza es el segundo de los casos que incluiamos entre los pioneros del Estado
federal. La singularidad de la Confederacion Helvética es resultado de la confluencia de
tres tipos de instituciones: un sistema federal, influenciado fuertemente por el modelo
americano™?, que se desenvuelve dentro de un habitat especial, una forma de gobierno
asamblearia o directorial y la pervivencia de un sistema de democracia directa™’. La
Constitucion de 1848, reformada en profundidad en 1874, marca un sistema de
integracioén federal de los Cantones, a través del Consejo de los Estados, auténtica
Camara federal. Al igual que ha ocurrido en otros Estados federales, Suiza experimenta
una evolucion centralizadora de su estructuracion federal, limitada por la pluralidad
lingiiistica y por la singularidad de su sistema econdémico-financiero®*. Este cimulo de
circunstancias ha contribuido a presentar a Suiza como “casi el ejemplo perfecto del
funcionamiento adecuado de un sistema federal”**’. Todo ello, aun cuando la perfeccion
es un atributo practicamente ausente en las descripciones y valoraciones de las Formas

de Estado.

1.3.3.3.- Rasgos caracteristicos

du systéme fédéral américain”, en ALLAIN, A. (et. al.), Les Fédéralismes, Villeneuve d"Ascq, Presses
Universitaires du Septentrion, 1996, pp. 213-224.

FLEINER- GERSTER, TH., “El federalismo suizo: la influencia del federalismo americano”, en
FLEINER- GERSTER, TH.(et. al.), El federalismo en Europa, Barcelona, Edit. Hacer, 1993, pp. 9-43.

Un estudio detallado de la vigencia de esos mecanismos de democracia directa en Suiza puede verse
en: GARCIA ALVAREZ, M. B., “Evolucion histérica y actualidad de las “Landsgemeinden” suizas”, en
Liber Amicorum, Prof. Ignacio de la Concha, Oviedo, 1986, pp. 221-235.

% BARRENA GARCIA, A., El federalismo en Suiza. Personalidad del federalismo suizo, 2° parte, Madrid,
ICADE, 1970, pp. 337-379.

% SOLOZABAL ECHAVARRIA, J. J., “Nacionalismo y federalismo en sociedades con divisiones étnicas:
los casos de Canada y Suiza”, en Las bases constitucionales del Estado Autonémico, Madrid,
McGraw-Hill, 1998, p. 37. El autor abraza la mencionada conclusion, el funcionamiento cuasi-
perfecto del federalismo suizo, como consecuencia de un doble razonamiento: desde un plano
negativo, tras comprobar previamente las innumerables deficiencias que arrastra en su estructuracion
otro paradigmatico supuesto federal, el caso canadiense y, desde un plano positivo, al constatar como
la confluencia de unas bases materiales -el equilibrio demografico de las comunidades lingiiisticas y el
caracter transversal de las divisiones existentes-, un nacionalismo politico-liberal, distanciado de otros
nacionalismos étnicos o culturales, y unos sélidos mecanismos de participacion cantonal en la
progresiva conformacion de la politica federal irrogan estabilidad y solidez a la Confederacion
Helvética. Vid. Ibidem, pp. 23, 24,27y 35.
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En el presente epigrafe pretendemos efectuar un distanciamiento, dentro de lo
posible, de lo que seria una descripcion lineal de los rasgos con los que tradicionalmente
se ha pretendido identificar al Estado federal buscando ora conocer su naturaleza
juridica, ora diferenciarlo de otras formas estatales. Puesto que, aunque partamos de
dichos caracteres, nuestro proposito es bien distinto.

Con nuestro excurso buscamos obtener una respuesta a los siguientes
interrogantes:

- En primer lugar, ;jhasta qué punto las notas con las que secularmente se ha
conectado al Estado federal son esenciales para su existencia? Semsu contrario, ;es
posible identificar como federales a aquellos Estados que se distancien, e incluso
contravengan, alguno de sus presupuestos clasicos, v. gr. léase Estado federal
asimétrico?

- En segundo lugar, y una vez que hayamos depurado el elenco de atributos que
tradicionalmente se han vinculado al Estado federal, procederemos simultdneamente a
reducir y profundizar nuestro estudio. Su reduccidon derivard de nuestra concentracion
en uno de esos, a priori, rasgos esenciales del Estado federal: la paridad, igualdad u
homogeneidad entre las unidades territoriales que lo componen. Lo profundizaremos, al
ocuparnos monograficamente de realizar una reflexidon sobre la “esencialidad” para la
teoria federal de dicha igualdad entre los Estados miembros.

La caracterizacion del Estado federal ha de partir de dos puntos de referencia
insustituibles, la teoria y la practica. En el aspecto teodrico, los padres espirituales y
doctrinales del Estado federal y del federalismo son, al margen de los denominados
“Padres fundadores™ -en referencia a los constituyentes americanos-, los integrantes del
movimiento iuspublicista de finales del XIX, en particular LABAND™® y JELLINEK>.
Ellos serian los encargados de poner los cimientos para el estudio de la naturaleza
juridica del Estado federal. A partir de ahi, el siglo XX nos permite discernir dos
grandes generaciones de estudiosos del Estado federal. En primer lugar, la triada de

WHEARE™®, LIviNGsTON** y MACMAHON** -afios cincuenta- , en los que aln pervive

36 LABAND, P., Le Droit Public de I’Empire Allemand, op. cit., Tomo L., pp. 98-108.
7 JELLINEK, G., La dottrina generale del diritto dello Stato, op. cit., pp. 288-297.

¥ WHEARE, K. C., Federal Government, op. cit., passim.
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un espiritu ambicioso que se plasma en la persecucion de una comprension global del
fenémeno federal y la consecuente realizacion de completos tratados del Estado y el
gobierno federal. Como segunda y presente generacion, situados en la segunda mitad de
siglo, identificaremos un amplisimo elenco de autores conectados por el minimo
denominador comun de ocuparse de aspectos puntuales y locales de la teoria federal: la
cooperacion, el bicameralismo o la asimetria, por ejemplo. Conscientes de que la
realidad federal es imposible de ser aprehendida en su integridad, la unica alternativa
con visos de alcanzar resultados aceptables es la de centrarse en la resolucion de
problemas concretos que afectan a Estados igualmente con nombre propio. El listado de
estos autores seria amplisimo, no alcanzandose nunca un catdlogo plenamente
satisfactorio, por lo que hemos optado por sustituirlo a través de su remision a las
referencias que reproduciremos en las siguientes paginas®'. Finalmente, esa vertiente
practica a la que aludiamos, se cumplimentard con la referencia a los textos

constitucionales de los diferentes Estados federales.

39 LIVINGSTON, W., Federalism and constitutional change, op. cit., passim.

20 MACMAHON, A., Federalism, mature and emergent, New York, Edit. Doubleday & Company, 1955,

pp- 1-27.

1 Este esbozo sobre la doctrina federal es susceptible de ser ampliado a los que podriamos denominar
“fildsofos del federalismo”. Basicamente, las figuras de MONTESQUIEU y PROUDHON, al que ya nos
referimos al hablar de las raices ideoldgicas del federalismo -vid. supra-. Cfr. MONTESQUIEU, Del
Espiritu de las leyes, op. cit., Libro IX, cap. I, p. 91, quien caracteriza la “Republica federativa” como
una forma de gobierno consistente en la agrupacion de varios cuerpos politicos en un Estado mayor,
en otros términos, el simple resultado de una mera suma de comunidades preexistentes.

Este inciso encuentra justificacion porque es el eslabon que nos permite acercarnos a la recepcion
en Espafia de las ideas federales. En este sentido no podemos dejar de mencionar a PI Y MARGALL,
Valenti ALMIRALL, e incluso la vision federalista del krausismo espafiol. Cfr. PI Y MARGALL, F., Las
nacionalidades, Madrid, Libreria Bergua, 1911. Respecto a ALMIRALL, véase su obra “Bases para la
Constitucion Federal de la Nacion Espafiola y para la del Estado de Catalufia. Observaciones sobre el
modo de plantear la Confederacion en Espaiia”, publicada originalmente en 1868 y reproducida en
TRIAS VEJARANO, J. J. y ELORZA, A., Federalismo y reforma social en Espaiia (1840-1870), Madrid,
Seminarios y Ediciones, 1975, pp. 432-450. La vision federalista de los krausistas espafioles partia de
una base organicista segun la cual el ordenamiento juridico y politico habia de ser un reflejo de su
composicion social. Dos referentes ineludibles en el krausismo espafiol son la Institucion Libre de
Enseflanza y la figura de GINER DE LOS RiOS. Para una vison mas detallada de la interesante
concepcion federal del krausismo espafiol, vid. POSADA, A., Breve historia del krausismo espariol,
Oviedo, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Oviedo, 1981, pp. 23 y ss. LOPEZ-MORILLAS,
J., El krausismo espariol, 2.* edic., México, F.C.E., 1980, pp. 163-181. Finalmente, y como colofon a
la revision efectuada en torno a la recepcion en Espaiia de los postulados federales, es muy sugerente,
aunque no logre conclusiones notables, la propuesta metodologica de Alistair HENNESSY al analizar la
coyuntura territorial de la Espafia actual usando como instrumentos dichas teorias federales, en
particular las de PI Y MARGALL. Cfr. HENNESSY, A., “The renaissance of federal ideas in
contemporary Spain” en, FORSYTH, M., Federalism and Nationalism, London, Leicester University
Press, 1989, pp. 11-23.

130



Capitulo I: Categorias cldsicas de estructuracion territorial del Estado

El auténtico hauptproblem del Estado federal es la descripcion de su naturaleza
juridica. Con esta expresion, naturaleza juridica, aludiremos a dos cuestiones, que si
bien no nos atrevemos a valorar hasta qué punto condicionan la evolucion de los
Estados federales, han preocupado con una intensidad cuasi-obsesiva a los autores mas
estrechamente vinculados a la teoria federal. Asi, centraremos nuestra atencidn, por un
lado, en la relacion entre el origen estructural de los Estados federales -tal y como lo
caracterizdbamos en el epigrafe anterior- y dicha naturaleza juridica y, por otro, en la
enjundiosa cuestion de la soberania.

El primero de estos aspectos podria reformularse en el siguiente sentido: jen qué
medida el procedimiento de creacion federal determina la naturaleza juridica de la
federacion?

Como en casi todo, nos encontramos con dos posturas radicalmente enfrentadas:
la que afirma la estrecha conexidn entre proceso formativo y naturaleza juridica del
Estado federal resultante, y la que desvincula juridicamente dichos momentos. Entre
ambas trataremos de atisbar una solucidn intermedia, seguramente mas sensata y
juridicamente mas correcta. La tesis primera fue defendida radicalmente por CALHOUN
y moderadamente por SANTI ROMANO. La teoria de CALHOUN, adaptada al contexto
europeo por el jurisconsulto alemén SEIDEL, se podria condensar en el siguiente
silogismo antitético: o el Estado federal constituye una simple asociacion de Estados
soberanos, una confederacion, o carece de base juridica alguna, puesto que es
inaceptable que los Estados puedan, por obra de un tratado, dar realidad a otro
Estado®*. Santi ROMANO atenua el inflexible razonamiento de CALHOUN, postulando la
imposibilidad, 16gica o causal, de que no exista un nexo entre el Estado creador y el
Estado creado por voluntad de aquel, entre el Ordenamiento creado y el Ordenamiento
estatal preexistente. Este nexo, que no es la estricta identificacion de CALHOUN entre
génesis y resultado, deberia reflejarse en el reconocimiento por parte del nuevo

Ordenamiento de la eficacia de algunas reglas del anterior™®.

2 Una sintesis, y un mejor comentario sobre cada una de estas alternativas puede verse en :

MOUSKHELI, M., Teoria juridica del Estado federal, (Trad. LAZARO Y ROS, A.), Madrid, Aguilar,
1931, pp. 132 y ss.
3 ROMANO, S., “L’instaurazione di fatto di un Ordinamiento costituzionale e sua legittimazione”, en
ROMANO, S., Scritti minori, Milano, Giuffré Editore, 1950, vol. L., p. 125 y ss.
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En sentido contrario, JELLINEK, en su Allgemeine Staatlehre, afirma que la
relacion entre el proceso formativo de un Estado federal y su naturaleza juridica seria
solo una aparente ficcion. La importancia de los acuerdos, de los pactos que preceden la
fundacion de un Estado federal es meramente de caracter practico, en la medida en que
dichos pactos exteriorizan la intencion de promover un Estado federal. Mas, entre estos
procedimientos y la propia instauracion de un Estado federal existe una laguna juridica,
un vacio, que no puede ser colmado con deducciones de ninguna especie. La negacion
de tal vinculo, génesis-naturaleza juridica, lleva a JELLINEK a calificar las opiniones
contrarias, v. gr. las ya mencionadas de CALHOUN y ROMANO, como el resultado de una
estéril escolastica cuya ultima consecuencia seria la negacion del caracter estatal de la
federacion®. Esta teoria serfa seguida posteriormente por la Escuela de Viena.

Lo que ya parecia haberse consolidado como una communis opinio®®, sin
embargo parece hacer aguas con la formulacién de la teoria de FRIEDRICH del
Federalizing Process’*’. El porqué de esta ruptura se comprenderia a partir de la
sustitucion del Estado, en el proceso federal, por otro elemento, la comunidad, siendo
unicamente relevante el orden de relaciones trabado entre la comunidad central y la
comunidad periférica, mutable por naturaleza, pero siempre dentro del esquema federal.
Ya no existiria un origen, un vacio y un Estado federal como defendia JELLINEK, sino
que el Estado federal estaria inmerso en un continuo proceso fundador, variable y
solamente guiado por lo establecido en una Constitucion, de caracter rigido, a efectos de
prevenir la desnaturalizacion del sistema.

Nuestra opinion, mas en la linea de JELLINEK, es radicalmente contraria a un
determinismo historico que condicione no so6lo la naturaleza juridica, sino la propia

evoluciéon de un Estado, ya sea éste federal, unitario o regional. A partir de la

" JELLINEK, G., La dottrina generale del diritto dello Stato, op. cit., pp. 293-297.

* Vid LA PERGOLA, A., Residui “contrattualistici” e structura federale nell’ Ordinamento degli Stati
Uniti, Milano, Giuffre Editore, 1969, p. 15. Reproducido posteriormente en el compendio PERGOLA,
A., Los nuevos senderos del federalismo, op. cit., pp. 206-214.

2% FRIEDRICH, C., Trends of federalism in theory and practice, London, Edit. The Mal Pall Press, 1968,
p- 7: “Federalism is also and perhaps primarily the process of federalizing a political community, that
is to say, the process by which a number of separate political communities enter into arrangements for
working out solutions, adopting joint policies, and making joint decisions on joint problems, and,
conversely, also the process by which a unitary political community becomes differenciated into a
federally organizad whole”. FRIEDRICH, C., Gobierno constitucional y democracia. Theory and
practice in Europe and America, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1975, pp. 385-388.
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observacion empirica, resulta cierto que las transiciones de una forma estatal a otra sélo
pueden afrontarse con mayores posibilidades de triunfo si inicialmente se respetan
situaciones o derechos anteriores. La duracién de esos vinculos historicos, residuos,
solo puede justificarse en la medida en que su mantenimiento sea requerido por las
estructuras presentes. El Estado federal, con mas intensidad que ningun otro, es variable
y voluble porque en su estructura se dan cita los més diversos intereses®’’. Seran
exclusivamente estos ultimos los que debieran determinar la estructura y la naturaleza
juridica del Estado federal. Para ello es util que maticemos, como en su momento
postulaba MACMAHON, la distincion entre “necessity and desirability”**®. Lo ideal seria
que con la formacidn federal se abarcaran ambas, el error vendra cuando por satisfacer
unos deseos, mas o menos fundados, se dejen de lado las necesidades y un Estado
federal, en origen o ya en su proceso de maduracion, quede reducido a un mero capricho
de los legisladores.

De forma consecuente con nuestra empirica apuesta respecto a la conexion entre
origen y naturaleza juridica del Estado federal, la atenciéon que tributemos a los
resultados de introducir una variable mas, la soberania, en esta complicada ecuacion que
es la naturaleza juridica del Estado federal se concretara en las siguientes apreciaciones.

De las impresionantes construcciones doctrinales que se han elaborado en esta

materia249, la relacién soberania-Estado federal, nos interesaremos, basicamente, por

7" Para un repaso de la diversidad de intereses que se esconden tras el velo federal sirve una revision de

las diferentes perspectivas desde la que esta teoria se ha contemplado. En esta linea, el federalismo
pretenderia realizar un slogan del tipo “conviértete en lo que eres”, tratando de acercar la estructura
estatal a cada uno de las multiples necesidades que la sociedad demanda. Vid. DiAZ-CARRERA, C., “La
filosofia federalista”, en DiAZ-CARRERA, C., El federalismo global, Madrid, Unién Editorial S.A.,
1989, pp. 71-105; GIUGNI, M., “Federalismo e movimenti sociali”, en R.L.S.P., n.° 1, 1996, pp. 147-
170.
28 MACMAHON, A., “The problems of federalism: a survey”, en MACMAHON, A., Federalism, mature
and emergent, op. cit., pp. 1-27.
2% Desde lo que se podria calificar como el primer estudio monografico sobre un Estado federal, E/
federalista de HAMILTON, MADISON y JAY, el problema de la soberania ha complicado
desmesuradamente la teoria federal. Una apretada sinopsis de las teorias mas importantes podria
concretarse en las siguientes aseveraciones: a) La defensa de una doble soberania -la del Estado
federal y la de los Estados miembros-, teoria de la cosoberania, defendida por El federalista,
constitucionalizada en la X enmienda de la Constitucion Norteamericana de 1787, trasladada a Europa
por TOCQUEVILLE y desarrollada doctrinalmente por WAITZ. El ejemplo que mejor ilustra su
recepcion en el contexto constitucional europeo es el art. 1.° de la Constitucion federal de la
Confederacion Suiza, de 29 de mayo de 1874, en el que se reconoce la soberania de los cantones que
componen la Confederacion Suiza; b) La defensa de la indivisibilidad y exclusividad de la soberania,
lo que supone: b.1) Atribuirsela a los Estados miembros. Esto lleva a considerar inadmisible el
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dos aspectos. En primer término, su consideracion como el mas logrado crisol de la
teoria federal en el que se han fundido ingenio y rigorismo cientifico. En este sentido,
pocos temas han sugerido lucubraciones de trazo tan perfecto, v. gr. la teoria del “tercer
miembro” de KELSEN? 0, como la atribucion de soberania en los Estados federales. Pero,
impresionados por este virtuosismo, no podemos limitarnos a retener, contrastar o
repudiar estas teorias. Y es aqui donde incide un segundo aspecto de interés para
nosotros. En cada una de estas formulaciones subyace un motivo que ha impulsado a su
autor a desvelar la naturaleza juridica del Estado federal: economicos, politicos,
culturales e incluso espirituales, condicionando en gran medida el resultado alcanzado.
No sélo estamos pensando en los casos mas flagrantes de CALHOUN, defensor de los
intereses de los Estados americanos del Sur, o en los badvaros SEYDEL 0 NAWIASKY, sino
en el conjunto de circunstancias, en las que ha reparado GARCiA PELAYO™', que han
contribuido a una importante parcialidad argumental: la imprecision juridica con la que
nace el Estado federal como forma hibrida entre el Estado unitario y el confederal, la
amplia heterogeneidad de sus manifestaciones positivas y, fundamentalmente, el
formalismo con el que ha operado la Ciencia Juridico Politica hasta la 1* G.M.
Consecuencia de todo ello es el escepticismo con el que acogemos todas esas teorias y
que nos conduce a cuestionar globalmente su utilidad para el conocimiento del

funcionamiento real de los Estados federales. De cualquier forma, eso no es obice para

concepto de Bundesstaat y a negar la diferencia entre Estado federal y confederacion. Lideran esta
corriente: CALHOUN y SEYDEL. b.2) Solo la Unién (Bund), el Estado central es soberano. Esta posicion
se vifurcaria dogmaticamente en dos formulaciones, por un lado, la afirmacion de la estatalidad de los
Estados miembros, pese a no ser soberanos -MAYER, LABAND y JELLINEK-; por otro, acompaifiar la
negacion del caracter soberano a los Estados miembros, con una postura negativa hacia su estatalidad.
Esta ultima tesis conlleva negar la existencia de una diferencia esencial entre el Estado federal y el
Estado unitario -ZORN-. Esta teoria seria desarrollada en el siglo XIX por el suizo Eugene BOREL y el
francés Louis LE FUR. En la siguiente centuria juristas de gran calado como HELLER, DURAND,
CRISAFULLI y RIALS defenderan tesis similares. b.3) La federacion, entendida como sintesis organica
del Estado central y de los Estados miembros, sera el tnico titular de la soberania. Es la teoria de los
tres miembros, del tercer término que han defendido desde HAENEL en 1873, hasta GIERKE vy, de
forma especial, KELSEN. Un estudio sistematico completo de las distintas teorias aqui esbozadas
puede encontrarse en: MOGI, S., The problem of federalism, A study in the history of political theory,
London, George Allen & Unwin Ltd, 1931, passim; MOUSKHELI, M., Teoria juridica del Estado
federal, (Trad. LAZARO Y ROS, A.), op. cit., pp. 149-330; GARCIA-PELAYO, M., Derecho constitucional
comparado, Madrid, Alianza Universidad Textos, 1984, pp. 220-231.
20 KELSEN, H., Teoria General del Estado, 152 edic., op. cit., p. 152. Segun la cual la estructura del
Estado federal estd integrada por una Constitucion conjunta (Gesamtrechtsornung), soberana que
comprende tanto la federal como la de los Estados miembros, el orden juridico federal y el de cada
Estado.

1 GARCIA-PELAYO, M., Derecho constitucional comparado,op. cit., p. 220.
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que apuntemos nuestra particular concepcion de la soberania en los Estados federales.
Para ello distinguiremos, al més puro estilo bodiniano, entre titularidad y ejercicio u
objeto de la soberania. La titularidad de la soberania, tanto interna como externa,
pertenece al Estado, al margen de su forma centralizada o descentralizada. El objeto de
esta soberania, su ejercicio puede corresponder facultativamente a los componentes
estructurales de ese Estado: Estado central y Estados miembros. Es aqui donde
ordinariamente surgen los conflictos que sélo en ocasiones muy puntuales afectan a la
faceta de la titularidad. Es decir estarifamos ante un ejercicio alternativo de la soberania,
indivisible per se, puesto que indivisible es el pueblo del que originariamente emana y
que es elemento constitutivo del Estado.

La conclusion a la que nos aboca todo este planteamiento es la fijacion de la
naturaleza juridica del Estado federal no en términos de soberania, sino en términos de
autonomia. La autonomia que poseen los Estados miembros, plasmada en sus
respectivas Constituciones y resultado de su exclusivo poder constituyente. Esa
autonomia se contrarresta y compatibiliza con la unidad que emana del poder central y a
la vez de los propios Estados miembros, en cuanto participes -relaciones de
inordinacion- en la formacién de los organos centrales y en la reforma de la
Constitucion.

Esta es, a nuestro juicio, la esencia del Estado federal: la combinacion
equilibrada de unidad y autonomia, de participacién y autogobierno. A este dato
podemos agregar una serie de atributos, a veces complementarios, a veces subsidiarios,
que nos permitirdn concretar su formacion y delimitar el grado de comunién con otras
formas estatales, siempre a partir de ese principio exclusivo del Estado federal. Eso es
posible, como afirma ELAZAR??, porque la esencia del federalismo no se encuentra en
un tipo particular de estructura, sino en un particular grupo de relaciones entre los
participantes de un sistema politico, la combinacion de autogobierno y gobierno
compartido. Asi, esos atributos serdn utiles para perfilar la existencia de un Estado
federal, pero no necesariamente hemos de encontrarnos con todos y cada uno de ellos en
el analisis de un Estado federal concreto. Ahora, solo nos resta sefialar cudles son, por

consiguiente, los atributos de esa relacién basica y genuina de todo Estado federal®>.

2 Cfr. ELAZAR, D., Federal Systems of the World, 2* edic., London, Longman, 1994, p. xv.
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La existencia de una Constitucion escrita que tenga un caracter rigido. Debe ser
escrita para que los poderes y funciones asignados al gobierno central y a los Estados
miembros se establezcan con claridad, ofreciendo un marco comun de referencia dentro
del que puedan decidirse todas la cuestiones que se susciten. Debe ser rigida, a los
efectos de dotar de seguridad y estabilidad al reparto previamente estipulado y
consignado por escrito. Logicamente, como ya advertia LIVINGSTON, parece no haber
ninguna razoén que impida que un Estado federal utilice una Constitucion flexible, pero
historicamente todas las Constituciones federales han sido rigidas o semirrigidas®™*.
Dicha Constitucion y el consiguiente poder constituyente en el que se origina, ha de
predicarse tanto del Estado federal, como de los Estados federados, con independencia
de las implicaciones que entre ambos poderes constituyentes puedan trabarse. Esto es, el
envés complementario de la existencia de una Constitucion para el conjunto del Estado
federal es la existencia de Constituciones en cada uno de los diferentes Estados
federados. Esta circunstancia constituye una prueba de la estatalidad de los miembros,
tanto de los Estados federados como del Estado global federal, titulo que se materializa
en la existencia de una esfera de diferentes espacios de actuacion constitucional. Esta
opinidn relativa a la defensa de la naturaleza estatal, tanto del Estado federal como de
los Estados miembros singularmente considerados, es la que prevalece en la actualidad,
tal y como reconoce expresamente Vezio CRISAFULLI® . Empero, el mismo autor
advierte ante la situacion remitente de la misma, que €l ilustra en la figura de MORTATI,
y en el cuestionamiento que ¢l mismo desarrolla. Su critica se vertebra en torno a la idea

de “originariedad” de la Constitucion de los miembros de la federacidon. En sintesis, lo

3 Una de las enumeraciones mas claras de estos atributos es la propuesta por Klaus STERN, quien

identifica como “Normas constitucionales, principios e instituciones del Estado Federal Aleméan” los
siete siguientes:
“l.- Carécter estatal del Bund y los Lénder.
2.- Reparto competencial entre el Bund y los Lénder.
3.- El principio de lealtad (Bundestreue).
4.- La homogeneidad.
5.- La posibilidad del Bund de influir en los Lander.
6.- Supermacia del Derecho federal sobre los Lénder.
7.- La participacion de los Léinder en la formacion de la decision federal”. STERN, K., Das
Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschaland, Band 1, Grundbegriffe und Grundlagen des
Staatsrechts, strukturprinkipien der Verfassung, Minchen, C. H. BECK'SCHE VERLAG
BUCHHANDLUNG, 1984, p. 667.

24 LIVINGSTON, W., Federalism and constitutional change, op. cit., p. 296.
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que trata de refutar es que la originariedad se vincule a planteamientos historicistas y
no, como debiera ser, al modo de ser juridico de un ordenamiento. Asi, afirma que “la
originariedad no adquiere relevancia en sentido historico, en orden a la génesis del
ordenamiento, sino que expresa un modo de ser juridico del ordenamiento, en cuanto
autolegitimado, exclusivo, autosuficiente y por ello impenetrable. Circunstancias éstas
que no concurren, en cambio, en el caso de los ordenamientos de los Estados miembros
de los Estados federales, tanto menos cuanto que una parte del Derecho del Estado
central esta directamente en vigor en los Estados miembros™.

- La singularidad de las segundas Camaras federales es una cuestion de grado, de
peso politico y juridico. Una segunda Camara depuradamente federal seria aquella que,
independientemente de la forma que adopte -tipo Consejo o tipo Senado->", legislase
con exclusividad o con predominio respecto a la Camara Baja, aquellas cuestiones que
afecten al estatuto de los Estados miembros o a las relaciones entre éstos y el Estado
central. Esto podria materializarse mediante la disposicion de un veto (einspuch), ya sea
absoluto o suspensivo, sobre aquellos proyectos de ley que afecten a las cuestiones
genéricamente mencionadas, de un modo similar a como lo regula la Ley Fundamental
de la Republica Federal Alemana (arts. 77 y 81). En este sentido, no es menos
importante para el reforzamiento del peso de la segunda Cémara la atribucion de un
poder “simbdlico” que le conecte a otras instancias de la estructura federal. Asi, por
ejemplo el articulo I, seccion 111, 4 de la Constitucion norteamericana que establece que
el vicepresidente de los Estados Unidos sera presidente del Senado, o el art. 53 de la
Constitucion alemana que regula el derecho y el deber de asistir a las reuniones del
Bundesrat por parte de los miembros del Gobierno federal. Cuando todos estos
requisitos coexisten, podemos hablar de la existencia de una segunda Camara federal,

puesto que el reforzamiento de su posicion redunda en subrayar el papel de los Estados

235 CRISAFULLL, V., Lezioni di Diritto Costituzionale, 2.* edic., vol. 1, Introduzione al Diritto

Costituzionale Italiano, Padova, CEDAM, 1970, p. 71.

26 Ibidem, p. 72.
7 BOWIE y FRIEDRICH nos hablan de los dos tipos de Camara Alta factibles en los Estados federales:
tipo Consejo y tipo Senado. A través del Consejo, los gobiernos de los Estados miembros actuan
directamente sobre los asuntos de la federacion, mediante el seguimiento de sus instrucciones por
parte de los delegados que componen la Cama Alta. El Senado incorporaria una serie de diferncias
basicas respecto al Consejo: métodos de eleccion y estatuto de independencia de sus miembros. Sic.
BOWIE, R., y FRIEDRICH, C. J., Etudes sur le fédéralisme, Paris, Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, 1960, pp. 20-23.
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miembros en la construccidon del Estado. Sin embargo, cabe la posibilidad que esto se
consiga a través de otros mecanismos, mas o menos formalmente institucionalizados,
por lo que la esencialidad de la segunda Camara para un Estado federal no es
plenamente intangible. Lo cierto es que como esos mecanismos alternativos -
conferencias intersectoriales, ejecutivos asamblearios con participacion de
representantes de los Estados miembros, delegaciones de los Estados miembros en los
diferentes Departamentos ministeriales- no han alcanzado un minimo de estabilidad y
funcionalidad, momentaneamente podemos considerar la institucion del Senado como
un elemento necesario y representativo de las actuales federaciones. Bajo este velo
institucional del Senado, lo que resulta realmente esencial en la cualificacion del Estado
federal es la mision que a través de él se canaliza: la participacion de los Estados
miembros, de las unidades componentes de ese Estado federal, en la configuracion de la
voluntad global de la federacion. Esa toma en consideracion es particularmente decisiva
en los procesos de reforma de la Constitucion.

- La existencia de un Tribunal Constitucional o Supremo encargado de resolver
los litigios planteados por los Estados miembros entre si o respecto a las instancias
centrales es la consecuencia de la problematica aplicacion del reparto de competencias,
necesariamente acompafiado de un correlativo reparto financiero (art. I, secc. VIII
Constitucion de los Estados Unidos, arts. 70-75 de la Constitucion de la Republica
Federal Alemana). La presencia de estos “guardianes de la Constitucion” es necesaria
para un Estado federal en la medida en que el conflicto competencial se concibe como
un rasgo consustancial al desarrollo federal. Empero, en momentos, bien es cierto que
muy puntuales de ausencia de conflictividad, su protagonismo se veria reducido, asi
como la necesidad y la esencialidad de dichos Tribunales. A este respecto, hemos de
reconocer que la presencia de Tribunales Constitucionales se hace mas necesaria en los
Estados regionales, puesto que la precariedad o transitoriedad que les acompafa hace
mas urgente e imprescindible la existencia de esos elementos estabilizadores que son los
Tribunales Constitucionales.

Tras esta descripcion, que como sugiere BOTHE®® es la alternativa mas factible

frente a la dificultad que supone la definiciéon de un Estado federal, sélo nos resta

% BOTHE, M., “Federalismo y autonomia regional”, en R.E.D.C., n.° 8, Mayo-Agosto, 1983, p. 81.
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analizar en qué medida un Estado federal implica la exigencia de que sus Estados
miembros sean iguales, paritarios u homogéneos.

El debate sobre esta materia se suscita en dos momentos particularmente algidos.
En primer lugar, cuando se aborda la admision de nuevos Estados miembros a una
federacion (art. IV, secc. III Constitucion de los Estados Unidos de América) y, mas
frecuentemente, en las situaciones generadas en una federacion ya constituida como
consecuencia de la demanda en pro del reconocimiento de derechos particulares (iura
singularia) a determinados Estados miembros.

Puesto que en la presentacion del tema hemos hablado indistintamente de
igualdad, paridad u homogeneidad, el primer paso sera el de tratar de precisar los
matices, si los hubiere, entre cada una de estas categorias. No obstante, hemos de
advertir que la literatura federal, ignorando tales posibles diferencias, nos sitia ante un
generalizado quid pro quo semantico.

La igualdad alude a la “conformidad de una cosa con otra en naturaleza, forma,
calidad o cantidad”, mientras que la paridad apunta, en sentido analogo, a la “igualdad
de las cosas entre si”. Entre ambos no se perciben, por tanto, diferencias significativas
de tal forma que cuando BISCARETTI> nos habla de la “paridad genérica” en la que se
posicionan los Estados miembros de una federacién, RoMaN0*" define al Estado
federal como una “corporacion paritaria”, JELLINEK*®' observa que la “condicion de los
Estados particulares en el Estado federal es fundamentalmente igual” o HAURIOU?®
declara que “las entidades federadas de un Estado federal son iguales entre si”;
apuntando todos ellos conjuntamente hacia una misma idea, que nosotros sencillamente
identificaremos como la igualdad formal existente entre los Estados miembros de una

federacion.

BISCARETTI DI RUFFIA, P., Derecho Constitucional, 2.2 edic., op. cit., p. 608.

260" ROMANO, S., Principii di Diritto Costituzionale generale, 2.2 edic., op. cit.,p. 137.

261 JELLINEK, G., La dottrina generale del diritto dello Stato, op. cit., p. 298.

22 HAURIOU, A., GICQUEL, J. Y GELARD, P., Derecho Constitucional e Instituciones politicas, 2.2 edic.,

op. cit., p. 193.

139



Configuracion asimétrica del sistema de Comunidades Autonomas

La igualdad es la consecuencia uniforme de la cualidad de miembro, consistente
en que a todos los Estados se apliquen las mismas reglas de Derecho, a la vez que
asegura la capacidad de autonormarse y autogobernarse de cada uno de ellos.

En relacion al valor que ha de atribuirse a la igualdad en los Estados federales,
compartimos con FOSSAS que la igualdad entre Estados puede considerarse un principio
del Estado federal s6lo en términos “implicitos”, puesto que “ni se imponen al
constituyente, ni figura de forma explicita en todas las Constituciones federales.”*® De
hecho, sélo la Constitucion de la Federacion Rusa incluye en su articulado un
pronunciamiento expreso en pro de la igualdad formal de sus unidades componentes. El
art. 5.1 de dicha Constituciéon reza asi: “La Federacion Rusa estd compuesta por
republicas, krai, oblast, ciudades de caracter federal, oblast autébnoma y distritos
auténomos, todos ellos sujetos iguales en derechos en la Federacion Rusa”. En idéntico
sentido, podemos encontrar una ruptura de esa tonica general de proclamacion tacita del
principio federal de la igualdad entre Estados en alguna que otra sentencia del Tribunal
Supremo americano”®*.

Pero, ;jestamos ante un rasgo realmente esencial para la vida de los Estados
federales? En principio hemos de responder afirmativamente, puesto que lo contrario
supondria fortalecer el potencial conflictivo que precisamente se pretende atajar a través
de la creacion de Estados federales®®. Sin embargo, su caracterizacion como esencial no
significa, paraddjicamente, que no se admitan excepciones. En este sentido, lo mas
interesante de esa esencialidad es que no expulsa el reconocimiento a ciertos Estados de
Derechos particulares (iura singularia).

Una de las explicaciones mas razonables de esta aparente antinomia juridica nos
la ofrece LABAND. El razonamiento de este autor hemos de situarlo en las coordenadas

de su preocupacion por justificar la consideracion del Estado federal aleméan de 1871

263 FOSSAS ESPADALER, E., “Autonomia y asimetria®, en Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades

Auténomas, 1994, op. cit., p. 896.

24 Vid. Coyle vs. Oklahoma (1911), 221 L 559, 576 United States Supreme Court Reports.
%65 . gr. Una de las principales materializaciones de esa igualdad formal es la representacion igualitaria
de los Estados miembros en la segunda Camara. En este sentido los debates suscitados en relacion a la
primera Constitucion federal que incorpord ese sistema, la Constitucion de los Estados Unidos,
planteaban la igualdad como una transaccién entre las pretensiones de los Estados grandes y los
Estados pequefios, como la formula mas idonea, aunque artificial, de lograr un equilibrio entre ellos y
por tanto la estabilidad deseada. Vid, HAMILTON, MADISON y JAY, El federalista, op. cit., paper n.°
LXII, pp. 262-263.
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como un auténtico federalismo. Para ello construye una interesante teoria sobre la
compatibilidad entre el principio de igualdad y la atribucion de derechos particulares a
determinados Estados miembros.

La justificacion de esta compleja cohabitacion se resuelve inicialmente con un
laconico y tajante argumento: la excepcion confirma la regla, exceptio firmat
regulam®®®. Empero, la sencillez de su formulacién no corre pareja a su poder de
conviceidn, por lo que se hace necesaria una explicacion mas profunda.

En este sentido la primera tarea a realizar es concretar en qué consisten, en el
discurso de LABAND, esa serie de derechos particulares con los que se pretende
compatibilizar la igualdad interestatal. Su definicion como “derechos determinados
relativos a ciertos Estados en sus relaciones con la Comunidad y que constituyen
excepciones a la regla generalmente admitida -la igualdad- en favor de uno o mas
Estados™, 2’ requiere ser precisada a través de una serie de notas complementarias:

a) Su existencia significaria la no aplicacion de principios constitucionales -
nunca su desaparicion-, ya sean estos expresos o implicitos®®. En cierto sentido,
podriamos hablar de una modificacion tacita de la Constitucion, de una mutacioén
constitucional®®®. Ante nuestros ojos, esa “no aplicacion” a la que alude el insigne
profesor de Derecho Publico en Estrasburgo podria equipararse a una exclusion, aunque
solo fuese transitoriamente. Por ello preferimos defender, frente a esa inaplicacion en
que superficialmente parece traducirse, un uso instrumental desde la igualdad, de esos
iura singularia. La clave de esa instrumentalidad la obtenemos de la calificacion de
“subgénero” que aplica a esos derechos particulares. Lo esencial, el género, es la

igualdad, pero subordinado a éste nos encontramos con el subgénero instrumental, iura

2 ABAND, P., Le Droit Public de I"Empire Allemand, op. cit., tomo 1, p. 186.

7 Ibidem, p. 187.
2% Asi, literalmente se refleja en la traduccion al francés de su obra: “Ils ne résultent point de
"application des principes constitutionnels ou légaux, mais ils reposent sur la non-application de ces
principes; ce ne sont point des effets réflexes de la Constitution, mais des modifications de la
Constitution... On purrait donc peut-étre considérer les droits particuliers comme un sous-genre des
droits des membres” -La cursiva es nuestra.- Ibidem, idem.

269 Plasmacion, por excelencia, de la tension entre positividad y facticidad, normatividad y normalidad o
programa normativo y ambito normativo, como con meridiana claridad expresa el profesor DE VEGA.
Cfr. DE VEGA, P., La reforma constitucional y la problemdtica del poder constituyente, Madrid,
Tecnos, 1985, pp. 179-215.
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singularia. Un subgénero que como excepcional por su potencial para afectar, llegando
incluso a anular al género, hay que concretar hasta en los minimos detalles.

b) Si hemos partido de que el principio de igualdad es consecuencia de la
cualidad de miembro de un Estado federal, esta serie de derechos particulares reclaman
un titulo particular, distinto, que podra ser de la indole mas variada. LABAND enumeraba
varias fuentes de produccion formal de estos iura singularia: “Este titulo puede ser un
tratado entre el Imperio y el Estado particular o bien un acto legislativo del Imperio, y
este acto legislativo puede ser una disposicion de la Constitucion, o una simple ley e
incluso una decision del Bundesrat, dentro de los limites de su competencia™’’. Hemos
de apuntar, a este respecto, que la fuente legitimadora de dichos derechos ha de ser
necesariamente viva y positivada. Igualmente, precisar el rango formal de dicha fuente
es de vital importancia, porque serd el mismo rango requerido para su potencial
abrogacion. Esto supone que no estariamos dispuestos a admitir per se argumentos
historicos, nacionalistas, culturales o geograficos como amparo de estos derechos
particulares. Solamente, cuando dichos intereses se hayan traducido en disposiciones
constitucionales o legales si podran admitirse como fundamento impulsor de los
llamados iura singularia.

c) Otro aspecto a destacar es que frente al cardcter implicito con que,
admitiamos, se manifestaba el principio de igualdad, estos derechos particulares
requieren necesariamente una formulacion “expresa”, con todos los requisitos formales
a los que ya nos hemos referido.

d) El contenido de dichos derechos particulares se podria condensar en dos
posibilidades genéricas, en cierto sentido ambas caras de una misma moneda, que
permiten su concrecion en una amplia casuistica: la limitacion de las competencias de la
federacion respecto a un territorio particular; la situacion privilegiada de ciertos Estados
miembros, desde el punto de vista de la organizacion federal o desde el plano
econdémico.

e) Finalmente, la caracteristica comuin a todos ellos es que al igual que su
establecimiento no puede agravar las cargas y deberes de los Estados miembros, su
supresion no puede realizarse sin el consentimiento del Estado interesado. En su

articulacion ha de confluir el asentimiento de todos los otros Estados, algo que puede

270 , ,
Ibidem, idem.
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lograrse mediante su incorporacidn al texto constitucional, de necesaria aprobacion por
los 6rganos legislativos centrales en los que participan representantes de todos los
Estados.

En resumidas cuentas, la esencialidad del principio de igualdad formal entre los
Estados miembros no supone que en el mismo ordenamiento federal no tengan cabida
determinados derechos particulares, iura singularia, siempre excepcionales y limitados
a estrictas reglas.

Completar todo lo dicho hasta aqui requiere que introduzcamos en nuestro
excurso el tercer elemento de la triada conceptual de la que partiamos, la
homogeneidad.

A pesar de que en abstracto pueda atribuirse a la homogeneidad un significado
muy proximo a la igualdad, “cualidad de lo homogéneo; perteneciente al mismo género;
poseedor de iguales caracteres”, en este contexto particular de los Estados federales es
posible atribuirle importantes precisiones.

A este respecto debe citarse la postura de GARCIA PELAYO, quien al describir los
supuestos de la existencia del Estado federal afirma:

“Una gran importancia cobra también la homogeneidad de la estructura
social y de los modos y formas de vida a ella adheridos, ya que sobre la unidad o
similitud de esa estructura se basan contenidos comunes de conciencia colectiva;
no se trata ciertamente de algo absolutamente necesario para la existencia del
Estado Federal, pero si de algo que pueda ponerla en peligro, y de lo que es buena
prueba la guerra de secesion americana. Y, en fin, es fundamental la similitud de
instituciones politicas, no so6lo porque de otro modo se producirian fricciones
entre los regimenes opuestos de los diversos Estados, intervenciones mas o menos
abiertas de los unos en los asuntos de los otros, sino también, y ante todo, porque
el Estado Federal afecta a la existencia politica total del pueblo y su
funcionamiento practico no seria posible sin una homogeneidad politico
institucional que rebasara las particularidades de cada uno de los miembros™"".
Frente a quienes podriamos considerar acérrimos defensores de considerar la

homogeneidad como un rasgo caracteristico de las federaciones, desde un pionero como

"1 GARCIA-PELAYO, M., Derecho constitucional comparado, op. cit., p. 219.
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MONTESQUIEU*"%, pasando por la mas clasica doctrina germana de SCHMITT? >, hasta el
constitucionalista suizo AUBERT*'?, las palabras de GARCiA PELAYO son especialmente
reveladoras y a través de su interpretacion expondremos el sentido que en esta obra
atribuiremos a la homogeneidad federal.

La homogeneidad entre las unidades componentes de un Estado federal es algo
material, refiriéndose a la estructura institucional, social, econdomica e incluso
geografica, de cada uno de los Estados miembros. Este caracter material contrasta con la
naturaleza formal que el principio de igualdad interestatal adquiere en un contexto
federal. Igualmente distinta es la valoracion de ambas caracteristicas. Mientras la
homogeneidad es una cuestion de oportunidad, “no es algo absolutamente necesario”
nos dice GARCiA PELAYO, la igualdad entre Estados es consustancial a la idea federal.

Hasta aqui las diferencias basicas entre unas y otras categorias. El problema se
complicaria alin mas, si entre ambas introducimos la “simetria”, o en su acepcioén
negativa la “asimetria”. Remitiendo su definicion al capitulo tercero -vid. infra-, desde
este contexto relacional en el que nos situamos, la asimetria tendria como base una
determinada heterogeneidad -prerrequisito- que en ocasiones llegara a convertirse en
asimetrias de facto, para aproximarse, en otras, al status de iura singularia a través de
lo que identificaremos como asimetrias de iure. Asi, el federalismo asimétrico es, en
esencia, una respuesta institucional adecuada a la diversidad de las unidades
constituyentes, permitiendo variaciones tanto de iure como de facto. En otras palabras,
estamos ante instrumentos sui géneris al servicio de esta igualdad y sobre todo de la
unidad. En aras de una justicia correctiva, este tratamiento desigual de situaciones
desiguales persigue un unico fin, la igualdad formal. Algo radicalmente distinto es la
aplicacion de dicha justicia correctiva, esto es, que detras de tratamientos diferenciados
existan realmente situaciones diferenciadas o que por el contrario nos encontremos ante

meras ficciones transformadas en realidad por presiones politicas.

22 «Que la constitution fédérative doit étre composée d’états de méme nature, surtout d’états

républicains”, en MONTESQUIEU, El espiritu de las leyes, op. cit., Libro 1X, cap. 2, p. 92.
2B SCHMITT, C., Teoria de la Constitucién, op. cit, pp. 132 y 433. “La disolucion de las antinomias de
la Federacion estriba en que toda Federacion descansa sobre un supuesto esencial, cual es el de la
homogeneidad de todos sus miembros”.

27 AUBERT, J. F., Traité de Droit Constitutionnel Suisse, Neuchatel, Editions Ides et Calendes, 1967.
“L’union fédérale est condamnée a l'insucces, quand elle veut embrasser des corps hétéogénes”(p.
203).
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En ambos casos -de facto y de iure-, la asimetria ha de considerarse un elemento
fortalecedor de la unién, por tanto de la esencia de la federacion, en cuanto materializa
un instrumento para evitar una desintegraciéon, que de no habilitarse tal solucioén
asimétrica seria inevitable. En este sentido, el federalismo asimétrico y los Estados
federales asimétricos han de considerarse, stricto sensu, supuestos plenamente federales
caracterizados por habilitar mecanismos excepcionales para solventar situaciones
igualmente excepcionales.

El problema que se plantea con esta peculiar realizacion del Estado federal, a
cuya solucién dedicaremos buena parte de nuestro estudio, es el de cdmo proveer en la
practica una asimetria suficiente que satisfaga las demandas de determinados territorios
sin vulnerar la igualdad de la que todos participan. El primer punto para la solucion de
este galimatias, conclusion de este epigrafe, es que no hay que optar o por asimetria, o
por igualdad, puesto que como hemos visto constituyen categorias diferentes que no se
excluyen entre si, sino que al contrario se complementan®””. Su integracion, mas un
problema politico que juridico, requiere importantes dosis de imaginacion y

especialmente de voluntad para comprender y asimilar tal coyuntura.

1.3.3.4.- Supuestos concretos de la forma de Estado federal

Realizar un estudio comparado de la totalidad de Estados en los que el principio
federal pueda atisbarse, mas de las tres cuartas partes de los Estados contemporaneos, es
como escribia RIKER, “una tarea demasiado pretenciosa para una sola persona™’®. Por

esta razon, parece conveniente aplicar un criterio selectivo.

2 Por un lado, las asimetrias de facto, se vinculan a la heterogeneidad, presupuesto comin de

situaciones de desigualdad, un prius, pero que rigurosamente no deben equiparase a ella puesto que
practicas de justicia correctiva pueden perfectamente impedirlo. Por otro, las asimetrias de iure son la
respuesta desde la normatividad a la normalidad (HESSE), integrando en la Constitucién una posible
mutacion constitucional originaria. Es necesario recordar que estamos hablando de igualdad formal,
principio estructural en los Estados federales, no de igualdad material, derecho subjetivo, que se
contemplara como limite de la asimetria. El planteamiento -dialéctica igualdad vs. asimetria-,
consecuentemente, ha de variar, encontrandonos ante una tension entre elementos normativos que ha
de resolverse puntual y casuisticamente, sin que pueda elaborarse una teoria general y abstracta de
mutua exclusion.

2 RIKER, W. H., Federalism, origin, operation, significance, Boston, Little Brown and Company, 1964,
p. Xii.
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Frente a la casuistica tipica y topica de los modelos federales, que nos trasladaria
a Estados Unidos, Suiza, Austriam, Alemania o Canadém, hemos optado por
incorporar a este epigrafe la revision de dos formaciones estatales, India y Australia,
alejados no sélo de nuestro ambito geografico, sino sobre todo de nuestros esquemas
mentales. Las federaciones trazadas por la Constitucion India de 26 de noviembre de
1949 y la Constitucion de la Commonwealth of Australia de 1 de enero de 1901
interesan no sélo por el dato, un tanto exotico y ya apuntado de la lejania, sino sobre
todo porque ofrecen un singular marco en el que visualizar nuestras previas reflexiones
sobre la conjugacion del principio de igualdad y “status particular” en los Estados

federales. Esto no significa que ignoremos la existencia de otros Estados federales de

singular trazo e interés, como los ejemplos de Hispanoamérica®”® o los Estados federales

*"7" Los elementos estructurales tipicos del federalismo austriaco han sido sintetizados por SCHAFFER en

torno a los siguientes:
“l. El Estado federal es una union de Derecho publico interno entre Linder, dentro de la cual la
federacion posee por regla general la competencia de la competencia.
2. La distribucion de las competencias federales es compleja y precisa. siguiendo una interpretacion
constitucional muy exacta. La caracteristica particular del Derecho constitucional austriaco radica en
el hecho de que las actividades estatales no afectas a la soberania no estan sujetas a la distribucion de
competencias, de modo que, en el ambito no tocante a la soberania (en la llamada administracion de la
economia privada Privatwirtschfisverwaltung), tanto la Federacién como los estados federados
pueden actuar en forma tangencial, alejados del marco competencial y de esta manera pueden
desplegar actividades politicas que compitan entre si.
3. El parlamento federal cuenta con dos camaras. En principio, el Consejo Federal (Bundesrat), en su
calidad de segunda camara, esta destinado a representar los intereses de los estados federados; aunque
debido a su construccién, apenas cumple su cometido. -Paraddjicamente, sufre del mismo mal que la
doctrina achaca a nuestro Senado-.
4. Los estados federados ostentan una autonomia constitucional limitada (la llamada ‘“‘autonomia
constitucional relativa”).
5. La constitucion federal atribuye, en varios aspectos, tanto a la Federacion como a los estados
federados, una posicion formalmente paritaria (en parte existen o6rganos comunes e instituciones
simétricas).
6. El federalismo cooperativo ha experimentado ciertos progresos; sin embargo, sus instituciones
podrian desarrollarse todavia bastante mas.
7. En cuanto a la adhesion de Austria a la Unién europea, la Federacion y los estados federados han
sufrido pérdidas de competencias. Para compensarlo se han desarrollado procedimientos complicados
de participacion cuya aplicacion practica atin no ha sido lo suficientemente probada.
8. Las cooperaciones informales desempefian una funcion importante en el sistema politico de Austria
y, por tanto, también en el federalismo”. -La cursiva es nuestra-. Cfr. SCHAFFER, H., “Prologo”, a
VERNET I LLOBET, J., El sistema federal austriaco, Madrid, Marcial Pons, 1997, pp. 11-12.
’® De las federaciones norteamericana y suiza nos hemos ocupado previamente al repasar las raices
histéricas del modelo federal. El federalismo germano se analizard con mas detalle en el capitulo
segundo. El caso canadiense sera un punto de referencia constante en el capitulo tercero donde se
estudiara monograficamente el concepto de asimetria.
7 Conscientes del margen de error que conlleva la descripcion de caracteristicas generales en la teoria
federal, los supuestos iberoamericanos de esta formacion se podrian condensar en torno a dos
observaciones: su construccion como consecuencia de un ejercicio de mimetismo respecto al modelo
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africanos®, sin embargo la necesidad de concretar nuestro objeto de analisis nos insta a
centrarnos en los supuestos concretos mencionados.

La evolucion federal de la India se podria representar a través de un agitado
movimiento pendular desde un federalismo centripeto hacia un federalismo centrifugo.
La gestacion del federalismo indio se debi6 a un proceso gradual de devolucion de
poderes por un régimen colonial altamente centralizado. Desde las primeras
“Governmental Regulatory Acts” (1773), India fue practicamente gobernada como un
Estado unitario y no como un Estado federal®®'.

La idea de una solucion federal para los problemas de la India se introdujo
inicialmente en la primera postguerra mundial. El federalismo surgié como una férmula
politica posible para solucionar dos de los mas importantes problemas que existian en la
India britanica: el futuro de los Estados semiautdnomos y las demandas musulmanas en
pro de una mayor autonomia. Antes de la independencia, el subcontinente indio se
dividi6 en dos entidades separadas: las provincias de la India britdnica y 562

principados.??

federal norteamericano y la existencia de un federalismo fuertemente centralizador, combinado con
diferentes grados de descentralizacion seglin los paises. Para un estudio de los federalismos de
Argentina, Brasil, Méjico y Venezuela, ademas de los supuestos historicos de organizacion federal en
centroamérica - v. gr. Constitucion federal de Estados Unidos de Centro América (1898)- véase:
CARPIZO, J., Federalismo en Latinoamérica, México, UNAM, 1973, pp. 77-95; GONZALEZ OROPEZA,
M., El federalismo, México, UNAM, 1995, pp. 11-119; CAMARGO, P. P. (et. al.), Los sistemas
federales del Continente Americano, México, FCE, 1972, pp. 269-295; HERNANDEZ CHAVEZ, A.
(Coord.), ;Hacia un nuevo federalismo?, México, Fondo de Cultura Economica, 1996, pp. 31 y ss.
280 El desarrollo del principio federal en Africa esta condicionado por las deficiencias democréticas, a la
vez que, sensu contrario, su aplicacion se percibe como el instrumento mas idoneo para el
fortalecimiento o la instauracion de una minima base estabilizadora necesaria para la democratizacion
del continente. Si tomamos el ejemplo de Nigeria, dos caracteristicas nos serviran para simbolizar la
fragilidad de la, a priori, mas consistente estructura federal africana. Por un lado, la debilidad del
gobierno central frente al poder de los Estados cimentados sobre unas bases tribales. Por otro, la
precariedad de los Estados cuya delimitacion constitucional se efectia a través de un particular
método consistente en denominar las comunidades locales en ellas residentes, postergando la fijacion
de sus limites a “mutuos acuerdos” entre dichas comunidades tribales. Para un estudio de las
federaciones en Africa, en particular los casos de Nigeria y Sudafrica, vid.: NWABUEZE, B.O.,
Federalism in Nigeria under the presidential Constitution, London, Sweet and Maxwell, 1983, pp. 23-
39; JOFFE, E.G.H., “Federalismo y minorias en los paises del Oriente Medio y del norte de Africa” en,
R.E.P., n.° 54, Noviembre-Diciembre 1986, pp. 59-75; WAMALA, A., “Federalism in Africa: Lessons
for South Africa” en, VILLIERS, B., Evaluating federal systems, South Africa, Juta & Co Ltd, 1994,
pp- 251-268.

Cfr. HARDGRAVE, R. y KOCHANECK, S., India. Government and politics in a developing nation, 5.
edic., Philadelphia, Hartcourt Brace Jovanovich College Publishers, 1993, pp. 125-127.

2 E] origen de esa multitud de minusculos principados esta en el conflicto religioso entre budismo y

brahmanismo. Cfr. PATHIK, B. S., What are Indian States?, Ajmer, The Diamond Jubilee Press, 1928,
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El proceso constituyente con el que se inaugur6 la etapa de independencia se
tradujo en la creacion de un sistema federal altamente centralizado®®. La siguiente fase
-centrifuga- supuso un importante giro que se reflejé6 en el redisefio del mapa
administrativo a partir de las diferentes lineas lingiiisticas®®*. Durante los afios setenta,
Indira GANDHI tratd de invertir el proceso de devolucion de poder a los Estados, lo que
generd un incremento de las tensiones entre el centro y la periferia. La fase en la que
ahora nos encontrariamos, reaccion a la anterior y cuyo punto critico de inicio
podriamos situar en el asesinato de Rajiv GANDHI en Mayo de 1991, esta protagonizado
por una presion mas severa por parte de los Estados en demanda de una mayor
autonomia. La punta de este iceberg son los peligrosos movimientos secesionistas de
Punjab, Kashmir y los Estados Nor-orientales, en especial Assam y Nagaland.

La entrada en vigor de la Constitucion, el 26 de enero de 1950, que con sus 395
articulos es una de las mas largas, tinica en detalles y con 74 reformas en su haber, abre
un crucial periodo en la historia de la India. El Estado federal que en ella se disefia se
puede identificar a partir de las siguientes premisas:

La esencia federal aparece en el primer articulo de la Constitucion donde se dice

textualmente: “India, that is Bharat, shall be a Union of States”. Estamos,

pp. 11-15. En particular, tras la aprobacion del “Government of India Act” (1935) se generd un
interesante debate sobre su caracter soberano. La dignidad de la que estan investidos los principes
indios se equipara formalmente a la soberania, pero paralelamente se limita por la supremacia que se
reconoce al Imperio britanico. Cfr. CHAND, B., Indian Federation, London, The Fabian Society, 1938,
pp. 4-6.

Esta tendencia se romperia timidamente a través del “Government of India Act” (1919) y sobre todo

de su sustituto el “Government of India Act” (1935). En este ultimo se cred una unién federal
integrada por las provincias autonomas de la India britanica y aquellos principados indios que
aceptaron unirse. El resultado seria calificado por WHEARE de “cuasi-federal”. WHEARE, K. C.,
Federal Government, 2.* edic., op. cit., p. 32. Con todo, la transcendencia de esta ley es que anticipa
los rasgos federales mas importantes de la vigente Constitucion de 1949. Vid. MARTINEZ CARRERAS,
J. U., “La Independencia de la India” en, Cuadernos Historia 16, n.° 217, pp. 15-16; JOSHI, M. A., The
New Constitution in India, London, Macmillan and Co. Limited, 1937, p. 437 y ss. ; GWYER, M., y
APPADORAL, A., Speeches and documents on the Indian Constitution (1921-1947), London, Oxford
University Press, 1957, pp. 344 y ss.
% En 1956, la “States Reorganization Act” cre6 14 Estados y 6 Territorios de la Union. Era la respuesta
a una reclamacion constante del Partido del Congreso (1885), que junto a la Liga Musulmana (1906)
han sido los dos pilares politicos de la India federal. Desde ese momento ya se perfilaron los
principales problemas territoriales de las décadas siguientes: el particularismo estatal con su
traduccion secesionista - FRANDA, M., West Bengal and the federazing process in India, New Jersey,
Princeton University Press, 1968, pp. 200-224- y la conflictiva incorporacién a la Union India de las
antiguas colonias portuguesas de Goa, Damao y Diu -LUTHERA, P., “Goa and the Portuguese
republic” en, J.P.S., Vol. XVII, n.° 5, July-September 1956, pp. 261-281-.
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probablemente, ante la definicion mas confederal de un Estado federal que podamos
hallar en una Constitucidon. La estructuracion de esta Union India toma como pilar
basico al bicameralismo. Dejando a un lado la confusion de poderes con que la
Constitucion contempla al érgano legislativo?™’, las dos Camaras que lo componen se
designan respectivamente con el nombre de Consejo de los Estados y la Casa del
Pueblo. Si la Camara Baja, Lok Sabha, se constituye a partir de una base popular, la
Camara Alta, Rajya Sabha, toma a los Estados y a los Territorios de la Unién como
piezas clave de su formacion. A esta composicion basica del Consejo de los Estados, se
agrega la posibilidad de designacion por el presidente de un méximo de doce miembros,
elegidos entre personas especialmente cualificadas en materias como literatura, arte,
ciencia o servicios sociales (art. 80.1.a)*%¢.

Frente al periodo legislativo de cinco afios de la Camara Baja, los miembros del
Consejo de los Estados serdn elegidos por las Asambleas legislativas estatales por un
espacio de seis afios. La Camara Alta de la India no ha vivido ajena a la polémica que
ha salpicado a las segundas Camaras territoriales y su funcionamiento esta subordinado
a la mas poderosa Casa del Pueblo®’.

La caracterizacion del federalismo indio como uno de los mas centralizados es

facil de constatar si analizamos su aparato judicial en el que una Corte Suprema (art.

5 Causa perplejidad comprobar cémo el art. 79 al regular la constitucién del Parlamento establece que

estara compuesto del “Presidente” y de las dos Camaras, de los Estados y la del pueblo. Esta
particularidad, que sélo se comprende como reminiscencia del amplio concepto britanico de
Parlamento, en cuanto cuerpo formado por el Rey, los lores y los comunes, no es privativa de la India.
El caso australiano, igualmente participe del amplio ambito de influencia constitucional britanica,
establece que “el poder legislativo de la Commonwealth se atribuye a un Parlamento Federal, que
estard compuesto de la Reina, del Senado y de la Camara de Representantes” (Chapter I, Part I,
section 1). Al margen del valor formal o simbdlico que en ello se contenga, no podemos evitar cirticar
la pervivencia de este tipo de preceptos, que ignorando la esencia de la Teoria de MONTESQUIEU de
consolidar la separacion de poderes como un presupuesto de un Estado democratico, ponen en peligro,
particularmente en el caso indio, muchos de sus avances constitucionales.
2% Es esta una de las posibilidades barajadas en la futura reforma del Senado espafiol, inspirandose no
en la Constitucién de la India, sino en la mas cercana Constitucion italiana, en concreto en su art. 59,
cuyo paragrafo segundo reconoce la facultad del Presidente de la Republica para “nombrar senadores
vitalicios a cinco ciudadanos que hayan dado lustre a la Patria con altisimos méritos en el campo
social, cientifico, artistico o literario”.
7 Es curioso contemplar como en los debates constituyentes el planteamiento de la necesidad de una
segunda Camara se justificaba en los siguientes términos: “The need has been felt practically all over
the world where there are federations of importance” en, MORRIS-JONES, W. H., Parliament in India,
London, Longsman Green, 1957, p. 90. En otros términos, si otros tienen Camara Alta..., India, en su
afan de mimetismo, también, independientemente que se desconozca el papel especifico que haya de
atribuirsele.
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124), cuspide de un sistema judicial unico, distancia este supuesto del modelo federal
por excelencia, el norteamericano, aproximandole a supuestos de federalismo atenuado
e incluso regionalismo, como el Italiano o el espatfiol.

Las auténticas piezas de la estructura federal son los Estados y los Territorios de
la Unién. Respecto a la estructura de los Estados, cada uno de ellos reproduce en
miniatura la organizacién del poder central, hasta el punto de que algunos en ese atan
extremo de mimetismo, disponen de una Segunda Cémara (art. 168.1.a), cuyo numero
de miembros nunca podra exceder el de la Asamblea Legislativa. Los Territorios de la
Unidn disponen de un grado de autonomia inferior al de los Estados. Pese a que la
Constitucion reconoce la posibilidad de crear 6rganos legislativos en dichos Territorios
(art. 239. A), sus facultades estan menoscabadas por la administracion presidencial que
sobre ellos se ejerce, exigiéndose en ocasiones la previa aprobacion por el Gobierno
central de los proyectos de Ley en ellas tramitados®®®. El mas importante de estos
Territorios de la Unidn es Delhi, que fortalece su posicion al ser, simultaneamente,
capital de la Union.

El dato mas original y por el que el federalismo indio es universalmente
conocido es su peculiar sistema de reparto competencial, articulado en tres listas:
poderes de la Unién, de los Estados y poderes concurrentes. Lo cierto es que este
sistema formalmente muy depurado contribuye en la practica a reforzar el centralismo
de la federacion. Todo ello porque el elenco de articulos que complementa este
modélico reparto atribuye un predominio al poder central, asignandole la facultad de
legislar sobre aquellas materias que aparecen en la lista de los Estados y en la lista
concurrente en los momentos de proclamacion de emergencia (art. 250) o en aquellos
casos en que se considere que estamos ante supuestos que afectan al interés general (art.
249), con la dosis de subjetivismo que ello conlleva. Toda esta coyuntura pro centralista
se acentua si consideramos que la cldusula residual beneficia al legislativo central (art.
248), tal y como acontece en los mas tipicos casos de Estados regionales.

Pese a que buena parte de los datos hasta ahora comentados nos impulsarian a
cuestionar la naturaleza federal de la India, nuestra opinion es proclive hacia tal

caracterizacion, que por otro lado parece ser la Unica alternativa viable de construccion

28 Cfr. GOVERNMENT OF INDIA, MINISTRY OF INFORMATION AND BROADCASTING, [India 1993, A

reference annual, Delhi, Publications division, 1994, p. 51.
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de un Estado democratico e integral. Esta se reforzaria si tomasemos en consideracion
dos ultimos factores: Por un lado, la participacién de los Estados en la reforma de la
Constitucion (art. 368) y en la eleccion del presidente (arts. 54 y 55). Por otro, el
impulso que a partir de los trabajos de la Comision Sarkaria ha recibido el federalismo
cooperativo mediante la puesta en funcionamiento del Consejo Interestatal previsto en
el articulo 263 de la Constitucion®’.

Nuestra valoracidon es, por tanto, plenamente favorable a la integracion de la
India en la categoria de los Estados federales. Sin embargo, resulta obvio que no
estamos ante un federalismo clasico. El status especial y las relaciones unicas para
afrontar necesidades especificas y requisitos particulares fueron desde el principio una
parte importante de este disefio original. Excepciones y modificaciones al régimen
general fueron consideradas legitimas y se constitucionalizaron. La no-uniformidad se
compatibilizé perfectamente con la necesidad de cohesion. ;Estamos, acaso, ante un
Estado federal asimétrico?

Diferentes datos nos ayudaran a corroborar esta hipotesis. En primer lugar, en
India los Estados no tienen Constituciones propias a excepcion de Kashmir (26 de enero
de 1957), pero si una compleja estructura institucional de corte federal.

En segundo lugar, la Constituciéon no sélo distingue, como hemos visto, entre
Estados y Territorios de la Unidn, sino que dentro de los propios Estados arbitra una
clasificacion distinguiendo, en la clausula 1, tres categorias de Estados, A, B, y C. Esta
distinciéon ha carecido de repercusiones materiales puesto que desde las primeras
elecciones, celebradas en 1951, todos ellos formaron sus propios legislativos, sin
embargo el impacto formal que ello ocasiona no deja de tener importancia.

En tercer lugar, podemos identificar lo que en su momento calificaremos como
una asimetria de facto: la diferente concentracion de poder politico en las distintas
partes del territorio. Esto se constata en el mayor rol que algunos Estados, como Uttar
Pradesh, Andhra, Tamil o Nadu han jugado en la estructura politica de la India. Asi,

todos los Primeros Ministros han sido de Uttar Pradesh y todos los presidentes de

9 . , . .1 . . . .
%9 Para un estudio mas detallado de la realizacion de un federalismo cooperativo en la India véase:

JACOB, A., “Institutional dimensions of inter governmental cooperation” en, MUKARIJI, N. y ARORA,
B., Federalism in India, origins and development, Delhi, Vikas Publishing House, 1992, pp. 158-179;
CHANDRASEKHAR, S., Indian federalism and autonomy, Delhi, Pubhishing corporation, 1988, p. 156;
SCHOENFELD, B., “Federalism in India” en, LJ.P.S., vol. XX, n.° 3, July-September 1959, pp. 191-
204.
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Andhra®’. A esta circunstancia no es ajeno el hecho de que son precisamente éstos los
Estados mas densamente poblados, por tanto los que disponen de un mayor nimero de
representantes en la predominante Lok Sabha.

En cuarto lugar, las asimetrias de iure mas importantes son las que la
Constitucion contempla en el articulo 370 y en el omnicomprensivo 371. No en vano, la
parte XXI de la Constitucion en la que se integran se designa como “disposiciones
temporales, transitorias y especiales”, habiéndose incluido este ultimo apelativo en una
reforma llevada a cabo en 1962. En estos preceptos la Constitucion establece
disposiciones especiales respecto a los Estados de Jammu & Kashmir, Mahasrashtra,
Gujarat, Nagaland, Assam, Manipur, Andhra Pradesh y Sikkim. Estas excepciones,
llamémoslas clausulas asimétricas, corroboran nuestra teoria de la necesidad de que
frente a una presunta igualdad interesetatal, todas las excepciones o modificaciones han
de formalizarse de una manera “expresa”. El contenido de las mismas es muy similar: la
dotacion de unos poderes mas amplios a los respectivos gobernadores y la limitacion de
determinadas disposiciones generales -aduanas, religion, administracion civil- a dichos
Estados para que puedan proyectar sus peculiaridades en la legislacion que elaboren en
esas materias.

Finalmente, aunque con la seguridad de no haber agotado todos los supuestos,
sefalaremos la asimetria con la que nos encontramos al analizar la estructura de los
distintos Estados, cuyo dato mas sobresaliente es la estructura monocameral versus
bicameral que desde la propia Constitucion se establece (art. 168). A todo ello hemos de
agregar que los prerrequisitos asimétricos, no estrictamente asimetrias, son multiples:
las diferencias religiosas, lingiiisticas, econdmicas y culturales son inconmensurables en
este amplio subcontinente, de mas de 800 millones de habitantes.

En conclusion, el federalismo poco ortodoxo de la Constitucion india de 1950,
nos lleva a reconocer las virtudes de la asimetria para mantener la union™',
particularmente al permitir la integracion de pueblos y Estados heterogéneos y a veces

antagonicos. Y es que mas que en ningun otro supuesto, el caso indio demuestra que el

20 Cfr. KHAN, R., “Harmonization of Laws in the Indian Federation” en, HAZARD, J., Federalism and
development of legal systems, Bruselas, Emile Bruylant, 1971, p. 106.

#! " La necesidad de utilizar las asimetrias como instrumento de adaptacion del federalismo al caso Indio
ha sido contemplado por ARORA. Vid. ARORA, B., y VERNEY, D., Multiple identities in a single State,

Indian federalism in comparative perspective, Delhi, Konark Publihsers, 1995, p. 71.
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federalismo no es una panacea universal, ni una estrategia de desarrollo, sino un
instrumento con un considerable potencial para la integracion, al permitir, en este caso a
través de las asimetrias, que la estructura politica tome consciencia de las realidades
sociopoliticas en que se basa.

Para estudiar el siguiente supuesto, Australia, hemos de cambiar absolutamente
de perspectiva. Entre las colonias australianas de Gran Bretafia no existian diferencias
basicas de indole cultural, racial, religiosa o lingiiistica. Esto supone el abandono de
muchos de los esquemas clasicos que se han vinculado tradicionalmente al
federalismo™”.

Pese a todo, la estructura del sistema federal australiano ha sido considerada
como uno de los ejemplos mas depurados de federalismo,””* no en vano su construccion
fue consecuencia de la adaptacion a la forma de gobierno westminsteriana de la
Constitucion federal de los Estados Unidos de América. Las similitudes entre una y otra
federacion son evidentes: un sistema bicameral®’ donde el mimetismo ha sido tan
importante que, incluso, se llegd a adoptar la misma designacion que los americanos

otorgaron a sus dos Camaras, Camara de Representantes y Senado®”

(art. I, secc. I
Constitucion EE.UU -C. EE.UU-, cap. I, secc. I Constitucion de Australia -C. Aus.-); un

idéntico método de reparto de competencias, consistente en una sola lista cuyo titular es

#2 Sic. RIKER plantea que el tipico paradigma de que el federalismo “is mantained by the existence of

dissident provincial patriotism”, aplicable a muchos casos como Estados Unidos, Canadd o Brasil,

resulta inutil para la comprension de otros supuestos como los de Australia o Argentina. RIKER, W.

H., Federalism, origin, operation, significance, op. cit., p. 136.
2% LOEWENSTEIN llega a afirmar que “el auténtico bastién del federalismo, cuando bajo tal se entiende
el mantenimiento inviolado de los derechos de los Estados miembros, es Australia”. LOEWENSTEIN ,
K., Teoria de la Constitucion, 2.* edic, op. cit., p. 282.
2% El sistema bicameral australiano es uno de los escasos supuestos de bicameralismo cuasi-perfecto. El
art. 53 C. Aus. afirma textualmente que “el Senado tendra igual poder que la Céamara de
representantes en relacion a todos los proyectos de ley”. La excepcion esta en aquellos Proyectos de
Ley en materia monetaria o impositiva, respecto a los cuales la Camara de Representantes dispondra
de prioridad en su tramitacion. Para un estudio del bicameralismo en Australia vid, EMY, H., y
HUGHES, O., Australian polities: realities in conflict, 2nd edit, Melbourne, Macmillan, 1990, pp. 365-
370.
% La principal diferencia entre el Senado australiano y el regulado inicialmente por la Constitucion
americana de 1787 es el caracter directamente electivo de aquel, “directly chosen by the people of the
State” (secc. 7, C. Aus.), frente a la designacion indirecta -a través de los legislativos de los Estados
miembros- de los dos senadores que corresponden a cada uno de los Estados americanos (art. I, secc.
III, C. EE.UU.). Sin embargo, la reforma de ésta tltima en 1913, Enmienda XVII, estableciendo la
eleccion de los dos senadores que corresponden a cada Estado por los habitantes del mismo equipara
definitivamente ambos sistemas.
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la federacion o la Commowealth (art. I, secc. VIII C. EE.UU., secc. 51 C. Aus.); un
sistema judicial plenamente involucrado en la perfeccion del Estado federal (art. III,
secc. I C. EE.UU., seccs. 71-80 C. Aus.); la rigidez de sus Constituciones, reflejada en
un complejo y exigente procedimiento al que se vinculan los Estados miembros de una
forma plen21296 (art. V C. EE.UU., secc. 128 C. Aus.) y, finalmente, una clara vocacion
constitucional en pro de un tratamiento igualitario de las entidades territoriales que
componian la federacion, que por ejemplo se plasma en una igual representacioén de los
Estados en el Senado (art. 1, secc. IlII C. EE.UU., secc. 7 C. Aus.).

Esa voluntad pro igualitaria, que expresaremos mds adelante con la nueva
locucion de simetria, se pone de manifiesto en la Constitucion Australiana en otros
preceptos significativos. Asi, el articulo 51 (ii) confiere al Parlamento de la
Commomwealth el poder de elaborar leyes en materia impositiva, pero con el limite
expreso de “no generar discriminacion entre los Estados o partes de Estados”. Como
complemento de lo anterior, el articulo 51 (iii) exige que las subvenciones otorgadas por
la Commonwealth sobre la exportacion de mercancias sean “uniformes” en todo el
territorio del Estado federal. Finalmente, el articulo 99 prohibe que la Commonwealth
dé “preferencia” a un Estado o a cualquier parte del mismo, respecto a otros Estados o
partes de otros Estados, en cualquier regulacion en materia de comercio e intercambio
de bienes. De esta forma, podriamos afirmar que el “tratamiento igualitario/simétrico”
fue esencial en el momento de fundacion del Estado federal australiano.

No obstante, si procedemos a efectuar una viviseccion de esta estructura federal,
aparentemente adaptada a los cdnones mads clasicos, podremos identificar algunos
puntos de distanciamiento respecto a aquellos. Para ello recurriremos a la licencia, tal y
como hicimos al analizar la estructura federal de la India, de identificar tales factores
discordantes con el apelativo de asimetrias.

Los principales agentes de esas asimetrias no son, como acontecia en el supuesto
indio, elementos religiosos o lingiiisticos. Las diferencias entre las colonias, que luego

se transformarian en Estados, fueron, y en cierta medida contintan siendo, diferencias

2% El camino seguido para materializar dicha vinculacion es diferente en uno y otro Estado. Mientras en
el modelo americano la participacion estatal en la reforma de la Constitucion se produce a través de
sus respectivos legislativos (art. V, C. EE.UU.), la Constitucion australiana incorpora una mayor
complicidad democratica al introducir el recurso de los referenda estatales de ratificacion (secc. 128).
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de orden geografico -geografia fisica y humana, tamafio y poblacion-, de potencial
econdmico y de orden politico.

Desde el primer evento con significado propiamente federal, el Consejo Federal
de Australasia (Federal Council of Australasia), ha existido un germen de
heterogeneidad, de asimetria, en la organizacion juridico-politica de Australia. El
Consejo era un pequefio 6rgano integrado por dos representantes de las Colonias
dotadas de autogobierno y uno de las colonias, ajenas a ese privilegio, que dependian
directamente de la Corona (Crown Colonies) -Western Australia y Fiji->”’. Esta
gradacion en el niimero de representantes apunta hacia una hipdtesis que ha de ser
contrastada en las siguientes lineas: la posibilidad de que fundamentos juridico-
administrativos respalden construcciones asimétricas.

(De qué argumentos disponemos para verificar tal hipotesis?

En primer lugar, hemos de partir necesariamente de recuperar un dato basico de
la fisonomia de Australia, su composicion. La Commonwealth esta integrada, segun lo
dispuesto en el Preambulo y en la clausula III de su Constitucion, por seis Estados -
Queensland, Nueva Gales del Sur, Victoria, Tasmania, Australia del Sur y Australia
Occidental-, dos Territorios -el Territorio del Norte y la capital de Australia (Australian
Capital Territoriy, ACT) y un conjunto de islas, territorios de ultramar, que
genéricamente son designadas como Dependencias -El territorio australiano de la
Antartida, las islas Ashmore, Cartier, Christmas, Keeling, Coral Sea, Norfolk, Heard y
McDonald-. La identificacion de las potenciales asimetrias se remite a dos planos de
andlisis diferenciados. Por un lado, el que se refiere a la propia estructura global de la
federacion y, por otro, el que mira hacia la estructura interna de cada una de las

formaciones territoriales implicadas™®.

#7Sobre la historia del federalismo australiano y, en particular, sobre el Consejo Federal de Australasia

vid., LA NAUZE, J. A., The making of the Australian Constitution, Melbourne, Edit. Melbourne
University Press, 1972, pp.1-5; MCMINN, J., 4 constitutional history of Australia, London, Oxford
University Press, 1979, pp. 91-118; SAWER, G., The Australian Constitution, Camberra, Australian
Government Publihsing, 1988, pp. 2-32.
2% A estos dos planos, que genéricamente podriamos identificar como ad extra 'y ad intra, cabria afadir
un tercero que por su vinculacion al ambito de las relaciones internacionales no incluiremos en
nuestro estudio. Nos referimos, concretamente, a la defensa de un esquema asimétrico para integrar
las relaciones entre Australia y Nueva Zelanda. Vid., GALLIGAN, B. y MULGAN, R., “Closer political
relations for Australia and New Zealand: toward an asymmetrical federal association” en, VILLIERS,
B., Evaluating federal systems, op. cit., pp. 333-344.
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Bajo la primera de estas perspectivas, tres son los datos mas significativos: En
primer lugar, la gradacion del nivel de autogobierno, pudiéndose sefialar tres niveles”.
Un primer nivel protagonizado por los seis Estados federales®®. En un segundo estadio
se podria atribuir un status cuasi-estatal’®", a partir del desarrollo del art. 122 (C. Aus.),

302

a los dos Territorios, el Territorio del Norte™ y el Territorio de la Capital de

. 30
Australia®®.

Finalmente, un tercer nivel que estaria integrado por todas las
Dependencias, entre las que varia su poder de autogobierno, calificable como
autonomia local, en funciéon de un criterio tan irrebatible como es su condicién de
habitadas o deshabitadas.

El poder de los Parlamentos estatales y de los Territorios radica en legislar por la
paz, el bienestar y el buen gobierno del Estado o del Territorio en todas aquellas
materias no atribuidas exclusivamente al Parlamento (art. 51, C. Aus.).>* Las

limitaciones genéricas a dichas facultades, no establecer un ejército (art. 114, C. Aus),

% Para un estudio critico de los diferentes niveles de autogobierno en Australia, vid. WHITLAM, E. G.,

On Australia’s Constitution, Victoria, Widescope, 1977, pp. 147-161.
3 La Australia Act de 1986 formalizo la completa independencia de los Estados respecto al Reino
Unido de acuerdo, tal y como reza el preambulo de dicha Ley, la condicion de Australia como una
nacion soberana, independiente y federal. En su articulo primero se condensa todo el significado de
esta importante Ley: “Ninguna Ley del Parlamento del Reino Unido aprobada después de la vigencia
de esta Ley se extenderd a la Commonwealth, a un Estado o a un Territorio, ni a ninguna parte del
Derecho de la Commonwealth, del Estado o del Territorio” .

ELAZAR, D. J., “Australia, Commonwealth of Australia” en, ELAZAR, D., Federal Systems of the
World, op. cit., p. 23.

El camino hacia la afirmacion juridica y politica del Northern Territory se inicio formalmente con la
formacién de un Consejo legislativo (Northern Territory Administration Act de 1947). No obstante, no
seria hasta 1978 cuando la Commonwealth incrementase los poderes de autogobierno del territorio
(Northern Territory self-government Act). Paralelamente al incremento del numero de miembros de su
Asamblea se establece la eleccion directa de los mismos por un periodo de cuatro afios. La posicion
constitucional del Northern Territory es de autogobierno limitado, caminando hacia una equiparacion
con el resto de los Estados, que ya se ha alcanzado en el terreno financiero desde el 1 de julio de 1988.
Informacién accesible a través de World Wide Web: <http://www.nt.gov.au/html> [ref. 10 de marzo
de 1998].

w
(=1
s

Pese a que el establecimiento de la Capital federal en Camberra se remonta a 1911, no seria hasta
1988 cuando el Parlamento federal aprob6 la Ley de autogobienro del territorio de la Capital
australiana. La singularidad de la Asamblea Legislativa del Australian Capital Territory radica en su
capacidad de aprobar leyes en materia local y estatal, al conjugar, al igual que el resto de capitales
federales dotadas de status particular, la doble faceta de ser un Estado -en este caso un Territorio- y
una ciudad. Informacion accesible a través de World Wide Web: < http://www.austouch.gov.au/htmIl>
[ref. de 9 de marzo de 1998].

39 Ppara un estudio de los diferentes Parlamentos, estatales y nacional, vid, MATHEW, R. (et. al),
Australian Federalism, Camberra, Australian National Unversity, 1985, pp. 28-45.
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no aplicar impuestos sobre la propiedad o de otra indole que sean competencia de la
Commonwealth (art. 114, C. Aus.) o no acuilar moneda, se amplian en los Territorios, v.
gr. el Territorio del Norte no puede ademas legislar en materia de derechos de los
aborigenes, ni respecto a las minas de uranio, ni en relacion a otras sustancias prescritas
en la Ley australiana de la energia atomica, pero sobre todo es en las Dependencias
donde tal poder se minimiza, consecuencia de su dependencia directa respecto al
Parlamento de la Commonwealth.

En segundo lugar, consecuencia de la anterior diferenciacion de niveles de
autogobierno, la representacion en el Senado de esas unidades territoriales varia en
correlacion directa con el mencionado nivel de autonomia. Asi, cada Estado elige a doce
senadores, cada Territorio a dos, no atribuyéndose ningun representante a las
Dependencias. Es precisamente en este punto donde la igualdad federal admite una
doble lectura, la interestatal y la global. Si entre los seis Estados originarios la “equal
representation” en el Senado (secc. 7, C. Aus.) es algo intangible’”, ese principio
quiebra extramuros del estricto concepto de Estado miembro. En este sentido, la
representacion en el Senado de los Territorios se desarrolla en cumplimiento de una
directiva radicalmente distinta, que no es otra que lo que el propio 6rgano legislativo
central considere adecuado, “thinks fit” (art. 122).

En este sentido, una equiparacion plena de los Territorios a los Estados
originarios, atribuyendo doce senadores a ambos, también atentaria la igualdad, que
entre sus muchas acepciones consiste en tratar desigual a los desiguales. Una solucién al
respecto recaeria en la consideracion, meramente formal, de estos dos territorios como
Estados, mas asignandole el minimo de representantes previsto en la Constitucion, seis,
frente a los doce que tras la reforma de 1983 tienen los demas Estados. Razones de
peso, la escasa poblacion del Territorio del Norte, y la escasa dimension del Territorio
de la Capital, justificarian esta solucion asimétrica conciliable con una igualdad de

minimos entre todos los Estados miembros.

305 Campbell SHARMAN afirma, con gran acierto, que “un Senado con igual representacion de Estados

de tamafio desigual fue el precio que Nueva Gales del Sur y Victoria tuvieron que pagar para que la
union federal fuese aceptable a los ojos de los Estados mdas pequefios”; cfr., SHARMAN, C.,
“Federalism” en, MAYER, H. (Edit.), Australia’s Political Pattern, Melbourne, Edit. Cheshire, 1973,
p. 157.
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En tercer lugar, la estructura global de la federacion nos ofrece otra fuente de
asimetria que es la que deriva de la representacion en la Camara Baja de los distintos
Estados miembros. La diferente concentracion poblacional de Australia, probablemente
mas drastica que en cualquier otra parte del globo, se traduce en que la representacion
en la Camara de Representantes beneficia a unos Estados frente a otros. La Constitucion
australiana se anticip6 a esta problematica, arbitrando una loable soluciéon que es la de
fijar un minimum, segin el cual ningin Estado podra tener menos de cinco
representantes (secc. 24 in fine, C. Aus.).

Como complemento a todo lo dicho, el andlisis del Estado federal de Australia
desde una perspectiva interna nos ofrece un elenco de peculiaridades y
heterogeneidades que recapituladas se condensarian en las siguientes: La existencia de
Constituciones so6lo en los Estados originarios, pero no en los Territorios ni en las
Dependencias™®, pese a disponer estos ultimos de drganos legislativos, ejecutivos y
judiciales equiparables a los de los Estados. Orgédnicamente, también se aprecian
diferencias entre las distintas unidades territoriales. Asi, cada Estado tiene por lo
general un legislativo bicameral, excepto Queensland y los dos Territorios que tienen
legislativos unicamerales. Incluso, dentro del mismo nivel de autogobierno, los rasgos
estructurales tampoco son uniformes. El caso de las Dependencias y soberanias
especiales es particularmente representativo al atender cada una a su propia

composicion poblacional y a su particular problematica, v. gr. la proteccion del sistema

3% Tanto los Territorios como las Dependencias se regulan por disposiciones normativas emanadas por

el Parlamento central. En el caso de los territorios de ultramar, Dependencias, su carta fundacional
esta integrada por las siguientes leyes (Acts): Norfolk Island Act (1979), The Cocos (Keeling) Islands
(1979), Christmas Island Act (1958), Ashmore and Cartier Islands Territory (1933), The Australian
Antartic Territory (1960), The Heard and McDonald Islands Territory (1953) y The Coral Sea Islands
Territory (1969). Su lectura comparada permite extraer, por encima de las particularidades, una
estructura comun -Legislative Assembly, Executive Council y Supreme Court- que se vincula a la
Constitucién a través del art. 122. No obstante, en relacion a los cuatro territorios deshabitados o
virtualmente deshabitados (Ashmore y Cartier, Sea Islands, Heard y McDonald) se ha de destacar que
su individualizacién es un dato mas formal que substancial, hallandose, tanto de facto como de iure,
vinculadas a los dos Territorios, el del Norte y la Capital (ACT). Las tres islas regularmente habitadas
han establecido individualmente acuerdos con el Parlamento central relativos a su autogobierno-
administracion. Pese a que las facultades legislativas son amplias, prima el poder del gobierno central
sobre estos territorios, especialmente a través de la aplicacion de Ordinances. Para que una Ley de la
Commonwealth vincule a estos territorios ha de mencionar expresamente su aplicacion
individualizada a cada uno de ellos, sic. secc. 18 del Norfolk Island Territory Act. La excepcion
aparece respecto a las islas Ashmore y Cartier, en las que cualquier ley federal, salvo que el contexto
requiera otra cosa, se aplicard a su territorio sin necesidad de una mencion “expresa” (secc. 8,
Ashmore and Cartier Islands Territory Act). Cfr. Australias’s overseas Territories, New York,
Oceana Publications, Inc, 1983.
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consuetudinario malayo establecido en la secc. 18 de la Ley reguladora del
autogobierno del las islas Cocos (Keeling).

A este mosaico de situaciones, de base eminentemente juridico-administrativa,
ha de agregarse la existencia de una peculiaridad étnica, la situacion de los
aborigenes®”’. Esta cuestién fue incorporada a la Constitucion como una de las materias
sobre las que el Parlamento tiene poder para legislar, (secc. 51. xxvi, C. Aus.),
cooperando con los Estados en la ejecucion de sus programas.

A estos potenciales factores de diferenciacion, de tipo técnico-administrativo o
étnico, hay que afiadir un componente politico de gran repercusion. Si en origen el
federalismo australiano es incuestionablemente simétrico, su evolucion demuestra las
tensiones entre ese a priori constitucional con un desarrollo fuertemente diferenciado.
En esta ultima direccion, el articulo 96 de la Constitucion y su interpretacion
jurisprudencial juegan un papel decisivo. Este precepto prescribe que “durante un
periodo de diez afios después del establecimiento de la Commonwealth y hasta que el
Parlamento adoptase otras disposiciones, éste podra facilitar asistencia financiera a
cualquier Estado, en los términos y condiciones por €l fijados”. La interpretacion
extensiva con que se ha contemplado este articulo, tanto jurisprudencial, como
doctrinalmente®®®, ha promovido su extension mas alla de ese limitado ambito temporal
de diez afios. La importancia de dicho precepto, trasciende su diccion literal, incidiendo
en la necesidad de habilitar un mecanismo de ajuste que contrarrestase las
desigualdades inevitablemente causadas por los requerimientos igualitarios que
prescribe la Constitucion, ya comentados.

A tenor de todo lo anterior, la valoracion del sistema federal de Australia ofrece
una nueva perspectiva que subraya la dimension evolutiva de los Estados federales. En
ese devenir, podemos encontrarnos con la posibilidad que desde preceptos igualizadores
o simétricos se generen, por su interaccion con la realidad sobre la que se proyectan,
demandas diferenciadoras o asimétricas, cuya satisfaccion se consiga politicamente y,

en otras ocasiones, legalmente.

37 REYNOLDS, H., “Aborigenes frente a europeos” en, Cuadernos Historia 16, n.°. 187, pp. 10-18.

% La sentencia Morgan vs.Commonwealth (1947) 74 CLR 421 y su comentario, en MULLINS, A., y
SAUNDERS, CH., “Different strokes for different folks? Some thoughts on symmetry and difference in

federal systems”, en VILLIERS, B., Evaluating federal systems, p. 48.
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La reflexion final de este apigrafe se centra en la necesidad de adaptar, tal y
como hemos visto, los cénones clasicos del federalismo a las particularidades, ora
administrativas, ora culturales, de los diferentes territorios sin que para ello haya de
incurrirse en la vulneracion de un minimo de igualdad, necesario para la identificacion y

funcionamiento de un modelo de formacion estatal, el modelo federal.

1.3.4. Confederacion

[.3.4.1.- Concepto

La confederacion es la forma de Estado en la que el nivel de descentralizacion es
mayor respecto al resto de las formas estatales hasta el momento examinadas. La
confederacion es una forma de union entre Estados soberanos.

BISCARETTI define a las confederaciones como ‘“uniones entre Estados,
generalmente pequefiisimos, constituidas sobre la base de un tratado para la defensa de

3% Aunque el reducido tamafio de las unidades estatales

intereses comunes
confederadas sea aplicable a algin supuesto histérico concreto, como las
confederaciones que se sucedieron en Suiza desde el siglo XIV, nosotros
subrayariamos, a la hora de incorporar a esta definiciéon algun dato procedente de la
observacion empirica, la transitoriedad que ha sido el denominador comun de la
totalidad de experimentos confederales a lo largo de la historia.

La comprension de una forma de Estado implica delimitar su posicion respecto a
las restantes formaciones estatales. Al menos, asi lo debio de entender POSADA cuando
caracterizo la confederacion de Estados como “mas wunidad politica que la alianza,
menos unidad politica que el Estado federal™'’,

El interés que supone el estudio de la forma confederal, no estd tanto en el
conocimiento en profundidad de la organizacion que en el pasado han adoptado
determinados Estados, sino, al contrario, en el redescubrimiento de una férmula que

probablemente no haya agotado su significado y sus posibilidades de implementacion y

3% BISCARETTI DI RUFFIA, P., Derecho Constitucional, 2.2 edic., op. cit., pp. 595-596.

319 POSADA, A., Tratado de Derecho politico, op. cit., p. 207.
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a la que aparentemente estariamos abocados en el supuesto de un ejercicio extremo de

précticas asimétricas.

1.3.4.2.- Origen

La gestacion de una confederacion puede producirse como resultado de un doble
proceso de transformacion de la estructura estatal previa. Hablaremos, en cada uno de
estos casos, de confederacion por agregacion y confederacion por desagregacion.

El supuesto mas comtn con el que nos encontraremos es el de confederacion por
agregacion. Estados independientes y con plena soberania pactan su unidon dando vida a
través de la firma de un tratado a una organizacion nueva designada como
confederacion. En dicho tratado fundacional se establecen las pautas esenciales que van
a regir el funcionamiento de la confederacion, asi como las relaciones entre los propios
Estados confederados y entre éstos y los organos centrales. Es el caso de la
Confederacion Norteamericana.

El segundo supuesto de creacion de una confederaciéon que hemos designado
como confederacion por desagregacion es de mas dificil realizacidon, pero no por ello
menos importante. Parte de la existencia de una unidad estatal previa, que por lo general
tiene forma federal o regional, aunque tedricamente pueda especularse con la
posibilidad de que un Estado unitario se transforme en una confederacion. En ese
Estado, por una decision legislativa se procede a modificar la Constitucion, otorgando a
las unidades politicas insertas en dicha organizacion la cualidad estatal, manteniéndose
el vinculo entre ellas, a partir de esa Constitucion originaria, que pasara a ser un tratado
confederal. Este seria el caso segun el cual el Imperio Britanico llegd a ser una simple

union de Estados en virtud del llamado Estatuto de Westminster de 1931.

[.3.4.3.- Rasgos caracteristicos

La confederacion de Estados se constituye en base a un Tratado Internacional
que actua como texto basico de la confederacion. Una de las teorias més interesantes

acerca de la naturaleza juridica de dicho tratado es la defendida por HUGHES. La tesis de

este profesor de la Universidad de Leicester consiste en atribuir a este documento
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fundacional de la confederacion la consideracion formal de Tratado, pero el

3 De esta forma el

reconocimiento material de actuar como una Constitucion
ordenamiento confederal se presenta como un ordenamiento sui géneris que no es ni
exclusivamente estatal ni internacional, participando simultaneamente de ambos en lo
que podria ser un perfecto ejemplo de naturaleza bifronte de un Ordenamiento juridico.
Respecto a la subsistencia de la soberania propia de cada Estado después de dar
vida a una confederacioén, no podemos ignorar la opinion de DEL VECCHIO, por cuanto
sospechamos que hay un tantum de razonable en sus afirmaciones. Para DEL VECCHIO,
una de las caracteristicas que definen la confederacion, es que, como hemos dicho, los
Estados confederados subsistan con su propia soberania, a lo que agrega entre
paréntesis, pero no por ello con menor repercusion “(aun cuando después de la unién ya
no sea tan amplia como antes)”3 12 Es decir, la integracion de un Estado inicialmente
independiente en una confederacion supone no la pérdida, mas si la limitacion de su
soberania originaria. Esta postura, pese a la ruptura de la doctrina tradicional en la
materia, se veria confirmada si nos remitimos al terreno de los ejemplos. Una de las, a
priori, confederaciones mas importantes de nuestros dias, la Union Europea, se
caracteriza por preservar la soberania de sus Estados miembros,’”® sin que renuncie,
como requisito para su funcionamiento, a recabar para si atribuciones hasta ese
momento insertas en el poder soberano de los Estados. De forma consecuente el art. 93
de nuestra Constitucion afirma: “Mediante ley organica se podra autorizar la
celebracion de tratados por los que se atribuya a una organizacion o institucion
internacional el ejercicio de competencias derivadas de la Constituciéon”. Con la

reproduccion de este precepto tratamos de ilustrar esa “limitacion” de la soberania,

31 Cfr. HUGHES, C. J., The Theory of confederacies, texto mecanografiado de la ponencia presentada en

el Congreso de la INTERNATIONAL POLITICAL SCIENCE ASSOCIATION, celebrado en Oxford, Septiembre
19-24, 1963. p. 9. Dice textualmente este autor: “Confederacies indeed, come into being by
documents termed “treaties”. But the document does not remain a treaty: it becomes a constitutional
law-binding as a law is binding, and not as an international compact is binding. The Constitution must
be called a treaty, for a confederacy is a device to retain the authority of the governments of the
states”.

312 VECCHIO, G. DEL, Teoria del Estado, op. cit., p. 177.

B Tal y como se puede colegir del art. F.1 del Tratado de la Unién Europea, “La union respetara la
identidad nacional de sus Estados miembros, cuyos sistemas de gobierno se basaran en los principios

democraticos”.
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entendiendo por tal, de una manera un tanto forzada, el “ejercicio de competencias
derivadas de la Constitucion™.

La confederacion no presenta un caracter supraestatal, sino interestatal, como
consecuencia de la posicion paritaria de la que disfrutan los distintos Estados
confederados signatarios del Tratado fundacional.

Por lo general, la creacion de una confederacion de Estados estd presidida por
una serie de fines, mas o menos puntuales,’'® que se reducen a la provision de una mejor
defensa frente al exterior, asegurar la libertad de trato e intercambio entre los Estados
miembros y al mantenimiento de un cierto régimen politico-social en el interior de cada
uno. Como consecuencia de esta caracteristica podriamos afirmar que la confederacion
se cimenta sobre vinculos en los que la esencia politica prima sobre los aspectos
juridicos. Es una necesidad politica efimera la que se trata de satisfacer a través de la
creacion y puesta en funcionamiento de una confederacion, de la misma forma que la
desaparicion de esta necesidad pone punto final a la existencia de la confederacion. Es
probablemente en este aspecto de la caracterizacion de la forma de Estado confederal
donde brille con mas intensidad el sesgo historicista que planea sobre la totalidad de la
teoria general de las confederaciones.

La estructura orgdnica que se construye como consecuencia de la creacion de
una confederacion, se caracteriza por ser siempre muy reducida numéricamente y por

315 Qe circunscribe esencialmente a una

estar dotada de limitadas atribuciones
Asamblea, que aglutina las funciones legislativas y las funciones ejecutivas, constituida
por los representantes (o delegados) de los diferentes Estados. Sus atribuciones, en
particular las legislativas se desarrollan con los limites y en las materias indicadas en el
Tratado constitutivo. El mecanismo de toma de decisiones por parte del 6rgano central
exige, por lo general, la unanimidad para la adopcion de la mayoria de las decisiones, y
siempre que se trate de la modificacion de cualquiera de los articulos del Tratado
fundacional.

El caracter mediato de la vigencia de las decisiones adoptadas por los o6rganos

centrales sobre los subditos de los Estados confederados es otro de los rasgos

314 En este sentido, LUCATELLO, G., “Federazione e confederazione di Stati”, en Nss.D.L, t. VII, p. 210.

1> BISCARETTI DI RUFFIA, P., “Confederazione di Stati”, en Enciclopedia del Diritto, t. VIII, op. cit., p.

855.
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identificativos de la confederacion. Es necesario que los parlamentos de cada uno de
esos Estados acuerden la introduccion de esas decisiones en su propio ordenamiento
para que éstas puedan entrar en vigor en su territorio. No obstante, podemos encontrar
supuestos historicos concretos en los que el poder central actua de una forma directa
sobre las instituciones y los subditos de los Estados confederados. Asi, en la
Confederacion Germanica los denominados Decretos de Carlsbad, se aplicaron
directamente sobre las Universidades alemanas. En el mismo sentido se citan las
actuaciones adoptadas por la autoridad central suiza, en la década de 1820-1830,
medidas de censura de la prensa, institucionalizacidon del control a los extranjeros o de
prevencidn del colera. Todas estas decisiones centrales entraron en vigor sin necesidad
de una reaprobacién por parte de los Estados miembros, y por lo tanto se aplicaron
directamente sobre sus subditos. Sin embargo, no se puede generalizar las contadas
excepciones, y afirmaciones en el sentido de que en una estructura confederal, el poder
central y los poderes estatales actian igualmente sobre los ciudadanos no resultan
aceptables3 e

Como punto final a esta descripcion de los rasgos que identifican a una
confederacion de Estados, seria conveniente reformular dichas caracteristicas, sin
pretender con ello una simple reiteracion, desde una perspectiva diferente, la de su
analisis comparado con la forma estatal mas proxima: el Estado federal. En este
planteamiento subyace la hipdtesis de que efectivamente existen diferencias entre
Estado federal y confederacion. Sin embargo, no se trata de una idea universalmente
aceptada®'’. Pese a que reconozcamos que argumentos histérico-coyunturales puedan
haber influido en dicha contraposicion, estimamos que existen igualmente razones
juridicas de peso que constaten lo que desde el grafismo de la lengua germana se
presenta tan claramente: la distincion entre Bundesstaat (Estado federal) y Staatenbund

(confederacion).

316 En este sentido HUGHES, quien tras enumerar los ejemplos citados afirma  a confederacy, then, like

a federation, is a government structure wherein both the central and local powers can claim a certain
supremacy in certain spheres... But both act equally upon the citizens”. HUGHES, C. J., The Theory of
confederacies, op. cit., p. 6.
37 SCHMITT equipara el tratamiento tedrico-constitucional de la confederacion de Estados y la
federacion, atribuyendo a particularismos puramente historicistas ese discernimiento puramente
formal. Cfr. SCHMITT, C., Teoria de la Constitucion, op. cit., p. 421.
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De la interseccion de la forma estatal federal y la confederacion podemos retener
los siguientes datos. La existencia de un diferente texto fundacional en el Estado federal
-Constitucion-  versus confederacion -Tratado Internacional- generara como
consecuencia que las disciplinas que se ocupan de cada forma estatal seran igualmente
distintas. En el caso del Estado federal sera el Derecho Constitucional, mientras que el
Derecho Internacional serd el area de conocimiento mas idoneo para el estudio de las
confederaciones.

Al tomar como referencia la naturaleza juridica de la organizacion resultante tras
la constitucion de una confederacion o de un Estado federal, BISCARETTI observa lo
siguiente, “si n Estados se retinen en una confederacion los Estados subsistentes después
de tal hecho seran siempre », mientras que si n Estados se reunen y originan un Estado
federal los Estados subsistentes después de esto ya no seran » sino n + I, debiéndose
afiadir al namero de los diversos Estados preexistentes el Estado federal que se ha
constituido ex novo con su union™'®. La consecuencia es que, mientras la confederacion
es una union de Estados preexistentes, el Estado federal tiene, al margen del Estado o de
los Estados a partir de los que se ha formado, naturaleza estatal per se. A todas estas
diferencias cabria afiadir las que resultan de la comparacion de su aparato organico o de
la vigencia normativa (inmediata vs. mediata), pero no hemos de olvidar que, frente a
todas ellas, la nota comun a ambas formaciones es que detras de ninguno de los dos
modelos tedricos vamos a encontrar casos concretos que coincidan exactamente con
ellos. La realidad histérica en su mudar continuo, nos presenta formas hibridas, con
frecuencia resultado del transito de unas formas a otras. Sin embargo, a pesar de esas

limitaciones comunes a todos los modelos, no por ello renunciaremos en el caso de la

318 BISCARETTI DI RUFFIA, P., Derecho Constitcional, op. cit., p. 608. Si procedemos a desarrollar la

ecuacion propuesta por el maestro italiano, hemos de advertir, en primer lugar, que la validez de la ya
formulada unicamente seria aplicable en un proceso de gestacion federal como consecuencia del
ejercicio de fuerzas centrifugas o federalismo por concentracion. Si nos atenemos a un proceso de
creacion inverso, federalismo por devolucion o federalismo centrifugo, el resultado seria igualmente
inverso /+ n. Puesto que el orden de factores no altera el producto, hasta aqui nuestras conclusiones
son iguales a las del afamado profesor. Sin embargo, nuestra principal objecion deriva de considerar al
Estado federal como /, sin ningun tipo de agregado numérico, puesto que los Estados miembros de
una federacion son so6lo eso, miembros, sin que puedan en ningiin momento ser considerados como
Estados en sentido absoluto, tal y como lo caracterizabamos en las primeras lineas de este trabajo. Por
lo que nuestra ecuacion diferencial entre confederacion y Estado federal serd »n versus I, frente a la
propuesta n versus n+ 1.
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confederacidon, que ahora nos ocupa, a introducir la parte empirica con la que daremos

por finalizado su estudio.
1.3.4.4.- Supuestos concretos de la forma de Estado confederal

Son muchos los que piensan que esta forma de uniéon de Estados aparece hoy ya
superada,’'? circunscribiendo los ejemplos concretos de esta formacion al capitulo de la
historia. Sin detenernos en los supuestos que integrarian la prehistoria de las
confederaciones, como la asociacion de ciudades-Estado en la Grecia Antigua, v. gr.
Liga Aquea, las confederaciones mas conocidas son:

- La confederacion de Norteamérica (1778-1787)3 20,

- La Confederacion Helvética, que se puede datar desde el siglo XIV hasta

mediados del XIX (1848), en que Suiza se convierte en un Estado federal, conservando,

.., .. . : 321
no obstante, la denominacién tradicional de Confederacion Helvética®>'.

319 MARTINES, T., Diritto costituzionale, op. cit., p. 162.

320 Las trece colonias inglesas, después de haber aprobado el 4 de julio de 1776 la Declaracion de
Independencia, formaron una Confederacion que discutida el 9 de julio de 1778 entro6 en vigor el 1 de
mazo de 1781. En los denominados “Articles of Confederation” se resumian las caracterisiticas
esenciales de la misma: la supervivencia de la plena soberania por parte de cada uno de los nuevos
Estados; la formacion de un Congreso Confederal que debia de reunirse anualmente y al cual, cada
uno de los Estados debia de enviar de 2 a 7 delegados, a los que correspondia un solo voto como
representacion global del Estado miembro; la atribucion de facultades al Congreso era muy limitada,
unicamente podia conducir las relaciones internacionales, dirigir el desarrollo de la guerra, y otras
atribuciones de menor importancia. Las tensiones se sucedieron entre los diveros Estados de la
Confederacion, siendo necesaria una reunion de los representantes de los 13 Estados, celebrada en
Filadelfia en 1787. Lo que comenzé como un intento de reforma de los Articulos de la Confederacion,
terminé siendo la creacion de la primera Constitucion moderna de un Estado federal, que entraria en
vigor en 1789. La historia de los Estados Unidos conocera de la existencia de otra confederacion, La
Confederacion de los Estados del Sur, que se gestd durante la guerra civil de 1861-1865. Su
Constitucion se aprobd en la Convencién de Montgomery, en Alabama, el 11 de marzo de 1861,
siendo su principal objetivo, méas que dar vida a una nueva organizacion confederal, articular un nuevo
Estado federal pero con unos vinculos mas relajados que los producidos por el de la Constitucion de
1787.

La historia confederal Suiza arranca de la denominada Confederacion de las tres comarcas (1291).
Con posterioridad surgiran la Confederacion de las ocho comarcas (1352) y la Confederacion de las
trece comarcas (principios del XVI), a lo que hay que agregar los avatares sufridos por Suiza en la
Restauracion, tras la caida de Napoléon, que culminarian con la aplicacion a Suiza por el Congreso de
Viena de un Pacto Confederal (1815). Un estudio pormenorizado de esta etapa de la historia
constitucional de Suiza, puede encontrarse en las siguientes obras: GARCIA-PELAYO, M., Derecho
Constitucional comparado, Madrid, Alianza Editorial, 1984, pp. 521-571; SANCHEZ FERRIZ, R., “El
Régimen politico suizo”, en V.V.A.A. (coord. FERRANDO BADIA, J.,), Regimenes politicos actuales, 3*
edic., Madrid, Tecnos, 1995, pp. 522-534; SIGG, O., Las instituciones politicas de Suiza, Zurich, Pro
Helvetia documentacion, 1983, p. 7.
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- En Alemania, una sucesion de confederaciones precedieron a la constitucion
del Estado federal a partir de 1871 -II Reich-. La Confederacion del Rhin, la
Confederacion Germanica 1815-1866 y la Confederacion de Alemania del Norte 1866-
1871°%,

En el caso de la denominada Confederacion canadiense, estamos ante un
supuesto semejante al que hemos visto en Suiza a partir de la Constitucion de 1848. En
ambos casos la designacion formal de confederacion responde, en realidad a una
estructura federal. El British North America Act, de 1867, vigente Constitucion de
Canadd, sella la union entre las colonias existentes que se define como una
confederacion de Estados. “No obstante su nombre, Canada era una union federal™%.

Hasta aqui los que se denominan los prototipos histdricos de la Confederacion,
sin embargo en la historia mas reciente podemos descubrir otros supuestos de Estado
confederal, aunque hemos de reconocer que de menor importancia que los hasta ahora
sefalados, y de una duracion mas efimera. Asi, la confederaciéon que vincul6 en 1922 a
Libano y a Siria, a partir del estatuto de Mandato que se otorgd a Francia tras la Primera
Guerra Mundial. El afio 1958 fue fructifero en la creacion de confederaciones, en
febrero la que vinculé a Jordania e Irak y en marzo la formada entre la Republica Arabe
Unida (Egipto y Siria) y el Yemen, con el nombre de Emiratos Arabes Unidos. Por
ultimo el 1 de febrero de 1982 se constituyo la Confederacion de Senegambia, formada
por los dos Estados africanos de Senegal y Gambia.

Al margen de supuestos precedentes confederales méas o menos remotos ", en la

reciente historia de Espafia podemos encontrar también referencias a proposiciones, que

GARCIA COTARELO, J., “El régimen politico de la Republica federal alemana”, en V.V.A.A. (coord.
FERRANDO BADIA, J.,), Regimenes politicos actuales, op. cit., p. 251. Para un estudio completo y
monografico del sistema juridico de la Confederacién alemana, vid. KLUBER, J. L., Oeffentliches
Recht des teutschen Bundes und der Bundesstaateen, op. cit., pp.20-38.

w
N
[

BALDWIN, D. O., “Diversidad regional (1784-1867)”, en Cuadernos Historia 16, n.° 270, 1985. Sin
embargo, esto no impide que en diferentes estudios sobre Canada nos encontremos con la designacion
de “Confederacion canadiense”, v. gr., SMITH, P. J., “The idelological origins of Canadian
Confederation”, en C.J.P.S., XX:1, March, 1987. pp. 2-29. Este articulo subraya la influencia 7ory en
la estructuracion, no sélo politica, sino cultural y sobre todo econémica, de Canada.

Vid. ACOSTA SANCHEZ, J., La Constitucién de Antequera. Democracia, federalismo y andalucismo
en la Esparia contempordnea, Sevilla, Fundacion Blas Infante, 1983. Sefiala este autor la existencia de
dos confederaciones andaluzas de signo feudal. “La primera constatada en la coleccion de manuscritos
de Don Luis de Salazar y Castro, que demuestra que Andalucia estuvo regida por una confederacion
de sefiores feudales en una de las fases del periodo de crisis que sucede al reino de los Reyes
Catolicos, a la muerte de Felipe I, el Hermoso... La segunda confederacion andaluza de caracter feudal
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no realizaciones, en torno a un modelo confederal. Teniendo como sustrato la confusion
entre “federalismo” y “confederalismo™ que se manifiesta en el pensamiento politico del
siglo pasado y que condujo a una conciliaciéon del “confederalismo” con los
movimientos periféricos nacionalistas que postulaban la atribucion de soberania a las
regiones periféricas, especialmente Catalufia, los residuos de esa voluntad confederal se
tradujeron, ya en el siglo XX, en diferentes manifestaciones.

Entre los planteamientos politicos de la izquierda, cabe destacar como a
principios de siglo, en concreto en el XI Congreso del Partido Socialista Obrero
Espafiol, se propone que el partido propugne una Espafia concebida como
“confederaciéon de nacionalidades ibéricas™*’. Desde Catalufia también se emitio otro
de los alegatos en favor de la confederacion con mas repercusion en nuestro siglo.
Francesc MACIA al proclamar la II Republica espafiola, el 14 de abril de 1931, dijo “En
nom del poble de Catalunya, proclamo 1'Estat Catala, sota el régim d'una Repiiblica
Catalana, que lliuremente i amb tota cordialitat anhela i demanda als altres pobles
germans d’Espanya llur collaboracio en la creacio d'una confederacio de pobles
iberics "%

Las propuestas confederales también tuvieron cabida en los trabajos
parlamentarios que concluyeron en la redaccion de la vigente Constitucion espafiola de
1978. Dichas opciones confederales podrian estructurarse, a efectos expositivos, en
torno a dos ideas basicas: en primer lugar, la soberania originaria de los pueblos que
forman Espafia. Seria ésta una confederacion por agregacion, si somos fieles a la

dogmatica propuesta al revisar la teoria general de las Confederaciones; en segundo

es la confederacion asentada por los procuradores y villas de Andalucia en servicio del Emperador
Carlos V, firmada en la villa cordobesa de la Rambla en 1521”. (pp. 144-146). A ellas agrega el
movimiento juntero de Andalucia, cuyo o6rgano principal, la Junta soberana de Andujar se constituyd
en 1835. Es importante sefialar, en particular respecto a los dos primeros supuestos, que hablar de
confederaciones es una auténtica licencia lingiiistica, puesto que el concepto de confederacion que
aqui utilizamos parte de la existencia de Estados independientes que dificilmente podemos equiparar a
las villas andaluzas agrupadas en una union mas proxima a las actuales mancomunidades de
municipios que a los Estados confederales.

325 yéase CARRETERO, A., “Socialismo y federalismo en Espafia”, en ARMET, LL. (et. al.), Federalismo

v Estado de las autonomias, Barcelona, Edit. Planeta, 1988, pp. 65-66.

326 Texto reproducido en MADARIAGA, S., Espafia: Ensayo de Historia Contempordnea, 142 edic.,
Madrid, Espasa-Calpe, 1979, p. 327.
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lugar, en torno a la idea de una soberania compartida que se exteriorizaria mediante la
celebracion de un “pacto con la Corona”.

El debate fundamental acerca de la estructuracion confederal de Espafia a partir
de la defensa de una soberania originaria de sus pueblos tuvo como referente las
enmiendas, junto a su posterior defensa, presentadas al art. 1.2 del Anteproyecto de
Constitucion que rezaba asi:

“Los poderes de todos los 6rganos del Estado emanan del pueblo espafiol,
en el que reside la soberania”.

De las ocho enmiendas presentadas al mismo, la firmada por Don Francisco
LETAMENDIA BELZUNCE, Diputado por Guiptzcoa por la coalicion electoral Euskadiko
Eskerra e integrado en el Grupo Parlamentario Mixto del Congreso y la presentada por
el Grupo Parlamentario Vasco condensan la alternativa confederal a esa ubicacion de la
soberania en el pueblo espafiol. La primera de estas enmiendas se formulaba con el
siguiente contenido:

“Los poderes de todos los érganos del Estado emanan de los pueblos que
los componen, en los que reside la soberania™?.

La firmada por el Grupo Parlamentario Vasco®*® presenta el mismo tenor literal,
con la salvedad de acudir al verbo “formar” en vez de “componer”, a la hora de explicar
la imbricacién de los diferentes pueblos en el Estado.

Entre las ventajas de construir una Espafia confederal se destacaba que bajo esta
forma estatal se estableceria el marco mas idéneo “para una unidad mucho mas
indisoluble™, a lo que se agregaba la ausencia de conflictividad politica que generan las
estructuras confederales®’. El lapsus linguae de sus defensores acontece cuando al
tratar de ilustrar todos estos parabienes del Estado confederal se recurrid,

unénimemente330, al supuesto de la Confederacion Helvética, cuando de todos es sabido

*7 Enmienda n.° 64 al Anteproyecto de Constitucion. Constituciéon Espaiiola. Trabajos Parlamentarios,
vol. I, Madrid, Cortes Generales, 1980, p. 165.

328 Enmienda n.° 590 al Anteproyecto de Constitucion. Ibidem, p. 364.
329 ARZALLUZ ANTIA, X., “Debate del Anteproyecto de Constitucion en la Comision de Asuntos
Constitucionales y Libertades Publicas”, sesion de 5 de mayo de 1978. Ibidem, p. 678.

3% ARZALLUZ ANTiA, X., “Debate del Anteproyecto de Constitucion en la Comision de Asuntos
Constitucionales y Libertades Publicas”, sesion de 5 de mayo de 1978. Ibidem, idem. LETAMENDIA
BELZUNCE, F., “Debate del Anteproyecto de Constitucion en la Comision de Asuntos Constitucionales
y Libertades Publicas”, sesion de 11 de mayo de 1978. Ibidem, p. 758.
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que lo unico que conserva el hoy Estado Suizo de tal forma estatal es su apelativo,
“confederal”, correspondiendo constitucional, estructural y funcionalmente a un
depurado y clasico Estado federal.

El objetivo presuntamente perseguido por los defensores de la estructuracion
confederal de Espafia era, en palabras del Diputado ARZALLUZ ANTIA, conseguir “una
Constitucion moderna, pero acomodada a nuestras necesidades, a nuestro propio
encaje”!. Estas tltimas eran las que el Partido Nacionalista Vasco se atribuia defender
para el Pais Vasco.

La esencia de esta opcidon confederal es en si misma de sencilla explicacion. El
supuesto de partida seria la existencia de pueblos titulares de una soberania originaria
que procederian a efectuar una cesion parcial de la misma, dando lugar a una estructura
politica comun. Las notas caracteristicas de dicha confederacion serian su faceta
residual, puesto que surgiria de la agregacion de esas dejaciones soberanas, y su
superioridad respecto a los pueblos soberanos originariamente, en la medida en que
conciliaria los intereses de los sujetos que la forman basicamente y fijaria un marco de
convivencia®.

La titularidad de dicha soberania originaria, germen de la confederacion, seria

incuestionable en el caso de Euzkadi**. Igualmente su titularidad podria predicarse de

31 ARZALLUZ ANTIiA, X., “Debate en el Pleno del Congreso de los Diputados del Proyecto de
Constitucion”, Sesion de 18 de julio de 1978, Constitucion Espaiiola. Trabajos Parlamentarios, vol.
I, op. cit., p. 2390. En ese mismo discurso se agregaba, en un tono escasamente conciliador, “que tal
vez por la misma evolucion de los hechos y de las mentes sea esta oportunidad constitucional la
ultima en la que el nacionalismo vasco se presente con formulas forales integradoras”. Ibidem, idem.

w
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Sic. ARZALLUZ ANTIA, X., “Que nosotros entendemos que la estructura del Estado o del Reino desde
su propia formacion historica y, desde luego, tal como nosotros nos vemos contemplados dentro de
este Estado, o en su caso Reino, en un sentido de soberania originaria, con una cesion de parte de esa
soberania, toda la que fuere indispensable para estructurarnos conjuntamente con otros pueblos a los
que consideramos asimismo soberanos, formando una estructura politica superior en bien de todos, en
respeto a todos y en solidaridad de todos”. “Debate del Anteproyecto de Constitucion en la Comision
de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas”, sesion de 11 de mayo de 1978. Constitucion
Espaiiola. Trabajos Parlamentarios, vol. 1, op. cit., p. 759.

w
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@

Segun el Diputado LETAMENDIA BELZUNCE la enmienda por €l presentada, “apunta a una estructura
confederal del Estado espafiol, es decir, a una estructura en la que los poderes originarios residen en
los pueblos y los pueblos hacen dejacion de soberania al Estado espaiiol (...) Esta estructura nos es
conocida a nosotros, los componentes del pueblo vasco, porque histéricamente las estructuras
politicas nuestras, en realidad eran estructuras politicas confederales, y las Juntas Generales,
instrumento politico basico de los territorios histéricos que componen la actual nacién vasca, tenian
poderes originarios”. Ibidem, p. 758.
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otros pueblos del Estado espafiol™®. La laguna argumental estriba en que en las
propuestas analizadas nunca se llegase a argumentar el numero total de “pueblos”
existentes en el Estado espafiol y, de ellos, cudles pudieran disfrutar de tal poder
soberano originario.

El planteamiento de esta propuesta, que hemos designado “confederacion desde
soberanias originarias”, patrimonializado por los Diputados procedentes del Pais Vasco
ha de completarse con la formulada en la misma direccion por el Diputado Heribert
BARRERA COSTA, de la formacién politica “Esquerra Republicana de Catalunya”
(integrado en el Grupo de la Minoria Catalana). Su enmienda al art. 1.2 proponia:

“Los poderes de todos los 6rganos del Estado emanan del pueblo, en el que
reside la soberania”.

La explicacion ad hoc que la conectaria a los anteriores razonamientos, mas alla
de su sutil y ambigua redaccidn, redunda en el hecho de que al titulo de “nacionalidad™

33 En consecuencia, las

irfa indisolublemente vinculado su caracter soberano
nacionalidades disfrutarian de esa soberania originaria que las faculta para fundar una
confederacion. Empero, la opcion alternativa que se elevo a la Comision de Asuntos
Constitucionales y Libertades Publicas era la de insertar en el primer articulo de la
Constitucién la expresion “soberania”, huérfana de cualquier calificativo, ni “soberania
nacional”, ni “soberania de los pueblos”. La conclusiéon de este proyecto federal
expresada en “roman paladino™ seria, por tanto, que Catalufia y el Pais Vasco disponen
de esa soberania originaria que las legitima a confederarse en el Estado espafiol.

La segunda propuesta confederal que se escucho en los trabajos parlamentarios
de elaboracion de la Constitucion pivotaba en torno a la celebracion de un “pacto con la
Corona”, por lo que su eje estructural seria la defensa de una soberania compartida
entre los signatarios de dicho pacto. Los defensores de esta propuesta fueron, en el

Congreso de los Diputados, D. Xabier ARZALLUZ ANTIA, y en el Senado D. Miguel

UNZUETA UZzZCANGA. El punto de partida lo constituyé la enmienda firmada por el

34 Siguiendo al mismo Diputado, LETAMENDIA BELZUNCE, “lo dicho para Euzkadi es de suponer que

vale también para otros pueblos del Estado espafiol”, Ibidem, idem.
3% «Las nacionalidades deben ser reconocidas y respetadas, incluso en la propia dimension politica que
les corresponde. Esto, evidentemente, implica soberania de estas nacionalidades”, BARRERA COSTA,
H., “Debate del Anteproyecto de Constitucion en la Comisiéon de Asuntos Constitucionales y
Libertades Publicas”, sesion de 11 de mayo de 1978. Constitucion Espaiiola. Trabajos
Parlamentarios, vol. 1, op. cit., p. 760.
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Grupo Parlamentario Vasco al Anteproyecto de Constitucién en el que se proponia la

redaccidn de una disposicion adicional, en los siguientes términos:

“1. Se derogan las leyes de 6 a 19 de septiembre de 1837, 25 de octubre de
1839 y 21 de julio de 1876, quedando, asimismo, sin efecto cuantas disposiciones
resulten incompatibles con la reintegracion foral.

2. Se devuelven a las regiones forales de Alava, Guipuzcoa, Navarra y
Vizcaya sus instituciones y poderes publicos originarios.

3. Se renueva el Pacto Foral con la Corona, manteniendo el Rey en dichos
territorios los titulos y facultades que tradicionalmente hubieran venido
ostentando sus antecesores.

4. Las regiones forales mencionadas que asi lo decidieren podran formar
un unico ambito territorial, creando de comn acuerdo las instituciones necesarias
y conservando cada una de ellas las facultades que le sean propias y considere
oportuno reservarse.

5. Hasta que no se establezcan plenamente los 6rganos forales, el Consejo
General Vasco u organismo foral competente ostentaran la iniciativa y capacidad
necesarias para llevar a cabo la negociacién con el gobierno de la Corona,
constitutiva de su régimen, funcionamiento y traspaso de facultades, cuyo
resultado se someterd a refrendo popular™*¢.

La esencia de esta propuesta se vertebra en torno a la asignacion a la Corona de

un valor “especial y especifico™>’ de simbolo de confluencia e integracién en una

estructura politica®®. Con ello se conseguiria recuperar el tracto historico

9 i
339, segun el

cual la Institucion Monarquica se convertiria en el nexo Unico que vinculaba al Pais

Vasco al Estado espafiol, a la Monarquia espafiola. La ausencia de apoyo parlamentario

suficiente para incluir esta estructura confederal de base pactista en el texto definitivo

3¢ Enmienda n.° 689 al Anteproyecto de Constitucion, presentada por el Grupo Parlamentario Vasco.

Constitucion Espariola. Trabajos Parlamentarios, vol. 1, op. cit., pp. 392-393.

37 Vid ARZALLUZ ANTIA, X., Ibidem, p. 679.

38 Ibidem, p. 798.

339

Para una recuperacion de los eventos que jalonaron dicho tracto histdrico, vid. ARZALLUZ ANTIA, X.,
“Debate en la Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas”, Sesion de 20 de junio de
1978, Constitucion Espaiiola. Trabajos Parlamentarios, vol. 11, op. cit., pp. 1758-1761.
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de la Constitucion motivd, entre otros argumentos, la abstencion del Grupo
Parlamentario de la Minoria Vasca en la votacidon del Dictamen de la Comision Mixta
Congreso-Senado sobre el texto de Constitucion®*.

Argumentos de similar calado fueron defendidos en el Senado, insistiéndose en
la idea de novacion del Pacto histéricamente celebrado por los Territorios forales con la
Corona. En este sentido, el hablar de autonomias equivaldria a “hablar de derechos
propios” y de “soberania compartida™*'. La definitiva no inclusién de estas alternativas
confederales en la Constitucion, no puede equipararse a su olvido y abandono.
Asistiremos, en diferentes ocasiones de la evolucion politico constitucional espaiiola a
una recuperacion, sino total, si parcialmente, de muchas de las ideas que hemos
rescatado de los trabajos tendentes a la elaboracion de la Constitucion, muchas de ellas
traslacion maximalista de las asimetrias existentes en nuestro sistema de Comunidades
Auténomas.

Mucho mas reciente, aunque con una linea argumental diferente e igualmente en
distinto contexto, es la repercusion que el modelo confederal ha tenido en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Una de las sentencias mas polémicas de los
ultimos afios, la referida a la ley del suelo (STC 61/1997, de 20 de marzo), incorpora,
dentro del voto particular del Magistrado D. Manuel JIMENEZ DE PARGA, una lacénica,
pero importantisima alusion al modelo confederal que a su juicio planea sobre nuestro
sistema de Comunidades Autonomas. Incardinado en el debate sobre el significado de la
clausula de supletoriedad en el ordenamiento constitucional espafiol, apunta hacia “el
riesgo de desfiguracion del Estado de las Autonomias y la apertura a la implantacion del
modelo federal, «o, acaso, confederal», afiado ahora™*?. Lo importante de este voto
particular es que apunta a la confederacion como el final del tinel del sistema
autondémico. La confederacién no es un principio, sino una consecuencia con la que nos
toparemos cuando se produzca la abolicion total del papel del Estado como arbitro de

las reglas de juego autondmico. La supresion de la norma estatal comun -en este caso en

30 Constitucion Espaiiola. Trabajos Parlamentarios, vol. IV, op. cit., pp. 4917-4919.

31 UNZUETA UZCANGA, M., “Debate en la Comision de Constitucion del Senado”, sesion de 19 de

agosto de 1978, Constitucion Espaiiola. Trabajos Parlamentarios, vol. 111, op. cit., p. 3014.

2 STC 61/1997, 20 de marzo, voto particular de D. Manuel Jiménez de Parga, “2%) La
inconstitucionalidad de las disposiciones supletorias”.
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materia de urbanismo- conduce a la coexistencia de ordenamientos separados y aislados
en virtud de un titulo competencial exclusivo. Estariamos ante una evolucion
involuntaria, hacia la confederacion en virtud del proceso degenerativo experimentado
por nuestro Estado autonémico.

Con todo, la problemdtica con mdas repercusion que en nuestros dias se ha
formulado proviene de la inclusion de la hoy Unién Europea dentro de la categoria de
confederal. Las opiniones en este sentido no son nuevas. Ya en 1963 HUGHES afirmaba
“The Common Market, the Europe des patries, is a confederacy’**. En la actualidad, se
siguen escuchando opiniones en el mismo sentido, aunque formuladas con mayor
cautela. La idea de atribuir a la Unién Europea la forma de confederacion se apunta
como una hipdtesis de trabajo, que se apoyaria en la evolucion del proceso integrador,
cada vez mas distanciado de la simple integraciéon econémica®*. En la inclusién de la
Union Europea en alguna de las categorias relativas a las formas territoriales de Estado,
hemos de partir de dos observaciones previas. La primera, la Union Europea no ha sido,
no es y no sera nunca un Estado como el que todos tenemos en mente, como el Estado
moderno que pergefi® MAQUIAVELO. La segunda, en la construccion de la Unién
Europea asistimos a dos movimientos politicos diferentes, por un lado los paises ya
integrados plenamente a nivel econdmico y que buscan una integracion a nivel politico
mas intensa y, por otro, la integracion meramente econdémica que persiguen los nuevos
miembros de la Unidn y los potenciales nuevos miembros. Incluir ambas categorias de
Estados dentro del mismo bloque conduciria a graves errores de interpretacion. A partir
de estas premisas la Unidn Europea se presentaria no como un modelo univoco de
configuracion formal, sino como la combinacion de tres modelos: el federal, para
aquellos Estados que graficamente estan en la cabeza del proceso integrador; el
confederal para los que persiguen Unicamente la integracion econdmica, como
instrumento para elevar su nivel de desarrollo y adaptarlo a la media comunitaria, y una
mera formula asociativa, inmersa en su integridad en los lindes del Derecho

internacional, para aquellos Estados que esperan la entrada en la Union.

3 HUGHES, C. J., The Theory of confederacies, op. cit., p. 1.

% En este sentido, PERGOLA, A., Los nuevos senderos del federalismo, Madrd, Centro de Estudios

Constitucionales, 1994, p. 128.
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1.4. TEORIA DE LA RELATIVIDAD DE LAS FORMAS ESTATALES

Parafraseando a EINSTEIN, la expresion “teoria de la relatividad de las formas
estatales” nos permite condensar con meridiana claridad la reflexion final en torno a las
diferentes formas de Estado, tal y como han sido expuestas.

A este respecto se nos plantea una duda importante. Pese a que desde el punto de
vista cognoscitivo es posible identificar, aunque no de forma absoluta y excluyente, las
caracteristicas y los referentes basicos en torno a los cuales gira cada una de las
diferentes formaciones territoriales, el problema se agudiza en el terreno empirico. La
puesta en practica de dichos principios, su implementacidn, recurriendo a ese grafico
aunque denostado anglicismo, nos depara un terreno de arenas movedizas en el que la
confusién es la nota predominante.

En consecuencia, si tuviésemos que identificar el nexo comun a las diferentes
categorias territoriales sefialadas, éste seria indudablemente el elenco de excepciones,
matizaciones y explicaciones ad hoc, que respecto a ellas se han propuesto. Asi, ;Cuadl
es la lectura que hemos de hacer de este fenomeno?

Como si de una moneda se tratase, dos son los argumentos a manejar,
imprescindibles ambos, pues si seguimos la metafora propuesta, no se conocen por el
momento monedas con una sola cara.

El anverso de nuestra tesis es la imposibilidad de atribuir un valor absoluto a las

, . 4 ’
formas estatales, esto es, la defensa de su caracter relativo®®. Las categorias

3% Un amplio sector de la doctrina participa de esta opinion: ALONSO DE ANTONIO, J. A., El Estado

autonémico y el principio de solidaridad como colaboracion legislativa, vol. 1., op. cit., p. 397: “La
distincion clésica entre Estados unitarios, regionales y federales ha ido difuminandose a lo largo del
tiempo, hasta resultar tipos de organizacion, a menudo, dificilmente deslindables en sus resultados
practicos, por mas que sigan teniendo alguna validez criterios diferenciadores de su origen tedrico e
historico (...) Solo se distinguen en cada caso desde el punto de vista del mayor o menos grado de la
descentralizacion”; GONZALEZ CASANOVA, J. A., “El Estado de las Comunidades Auténomas”, en
Sistema, octubre, 1980, n.° 38-39, pp. 222-3: Argumenta su negativa a distinguir entre Estado unitario
y Estado federal afirmando que “la pretendida distincion reside, no tanto en el Derecho Constitucional
como en el proceso historico de su formacion como tales Estados”. LOJENDIO IRURE, I. M., “
Autonomia y consenso”, en V.V. A.A., Federalismo y regionalismo, op. cit., p. 79: “La doble e
inversa tendencia del Estado federal hacia una mayor centralizacion del unitario hacia formas mas
descentralizadas (...) hace pensar que hay un punto de convergencia de una y otra. Federalismo y
centralismo se relativizan y se encuentran”; VARELA, S., “La férmula espafiola de autonomia de
nacionalidades y regiones en el marco de la teoria general del Estado”, en R.D.U.C.M., n.° 4
monografico, 1981, pp. 9-27: “Mas que sostener la existencia de dos formas distintas de Estado -la
federal y la regional- que tienden a la convergencia, quizés sea mas exacto, en el momento presente,
referirse a la existencia de especies, modalidades o grados de un mismo fenémeno: la autonomia
politica”.
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tradicionalmente utilizadas, unitario, regional, federal o confederal constituyen

manifestaciones graduales de un mismo fenémeno, la descentralizacion’*

. A partir de
un nucleo comun, la unidad estatal, la aplicacion de unas y otras técnicas juridicas,
organicas e institucionales concluird con la formacion de las distintas categorias
estudiadas.

Las dos implicaciones mas interesantes que esta teoria de la relatividad supone
son: por un lado, el caracter evolutivo y dinamico que se predica de las diferentes
formas estatales stricto sensu. La propia esencia de las mismas conlleva su modificacion
desde los presupuestos iniciales de partida y la consiguiente contaminacioén con respecto
a elementos gestados inicialmente en otra formacion. Y por otro, la compatibilidad entre
las diferentes formas estatales que se traduce en el intercambio de técnicas organizativas
y funcionales que se aplican alternativa y simultaneamente en formas ora federales, ora
regionales e incluso unitarias.

En lo atinente al reverso, la cruz -con todo el mensaje subliminal que contiene-
de nuestra teoria es el caracter necesario de estas formaciones estatales de aplicacion e
instrumentacion relativa. Y ello porque...:

En primer lugar, porque son categorias que la evolucién histdrica ha
consolidado y de las que no podemos prescindir so pena de incurrir en procesos
involutivos no deseados por nadie.

En segundo lugar, argumento normativo, hemos de atender al hecho de que la
constitucionalizacion que ha operado respecto a estas formas estatales no es en medida
alguna gratuita, contribuyendo definitivamente a su solidez normativa y conceptual.
Llegados a este punto entendemos que debe citarse la postura de Roger GIBBINS.
Distingue este autor canadiense entre la dimension institucional y constitucional de la

forma territorial de un Estado’*

. Respecto a la primera de ellas predicar la graduacion
exclusivamente cuantitativa y su relatividad no sélo es correcto, sino legitimo. La

principal consecuencia, a la que ya hemos hecho referencia, es el dato fundamental de

346 Cfr. MAZZIOTTI, M., Studi sulla potesta legislativa della regioni, Milano, Giuffré Editore, 1961, p. 9-

23. Describe al Estado federal, regional y unitario como tipos caracterizados segun el diverso grado de
descentralizacion y respectivamente de centralizacion de las funciones estatales.
7 GIBBINS, R., “Federal societies, institutions and politics”, en BAKVIS, H. y CHANDLER, W. M.,
(Edit.), Federalism and the role of the State, Toronto, University of Toronto Press, 1987, pp. 15-29.
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que instituciones o técnicas organizativas y funcionales gestadas inicialmente en una
forma estatal pueden aplicarse a otra u otras. Sin embargo, la dimensioén constitucional
requiere un prius explicativo. La distribucion del poder constitucionalizada y
positivizada exige para su modificacion un proceso de reforma constitucional, formal, a
diferencia del procedimiento informal que en ocasiones podria culminar en una
mutacion constitucional utilizado para modificar ese aspecto de la forma territorial.

En tercer lugar y como consecuencia de los dos anteriores razonamientos de
indole histdrica y normativa, se erige el argumento funcional que respalda la necesidad
de existir de esas categorias territoriales en cuanto han permitido dotar de fluidez a las
relaciones entre Estado aparato y Estado comunidad insuflando estabilidad al conjunto
de la organizacion estatal.

Finalmente, acudiremos a una apoyatura esencialmente mefodologica. En este
sentido la clasificacion de las formas territoriales de Estado proporciona una referencia
contextual minima que permite establecer con relativa claridad las caracteristicas
generales de determinadas categorias concretas suministrando pautas ordenadoras que
orientan y facilitan la investigacion®*®.

De la anterior exposicion se deriva que sin poder resistirnos a prescindir de las
clasicas categorias de las formas estatales, su uso y aplicaciéon ha de efectuarse con
suma cautela, conscientes de la relatividad esencial que conlleva su puesta en practica,
algo ya apuntado por el propio KELSEN al advertir que estabamos ante modelos no puros
y que la realidad se ha encargado de confirmar hasta extremos insospechados. Como
constatacion de lo dicho, véase la disertacion que en los capitulos siguientes se
desarrolla, en torno a la modulacion asimétrica que experimentan las formas de Estado,

particularmente las federales y las regionales.

% Con idéntico parecer, SOLOZABAL ECHAVARRIA, J. J., “La forma de Estado desde la perspectiva de

la distribucidn territorial del poder”, op. cit., p. 75.
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I.1. PRESUPUESTO DE PARTIDA: LA CONCEPCION ANGLOSAJONA DEL DERECHO

CONSTITUCIONAL

Antes de introducirnos en los pormenores que acompafaron la gestacion de la
primera obra que aborda de manera original y sustantiva la cuestion de la asimetria,
conectada a las formas de Estado y, en particular, a las vicisitudes del Estado federal
estadounidense, es preciso introducir, de forma somera, unos apuntes sobre el marco
global, no so6lo de la puntual gestacién de esta obra, sino de los rasgos generales mas
caracteristicos de la concepcion de la Constitucion y del sistema juridico-politico en la
que su produccion se incardina.

De acuerdo con DICEY, “el verdadero mérito de los fundadores de los Estados
Unidos fue que ellos aplicaron con extraordinaria habilidad las nociones que habian
heredado del sistema juridico inglés a las noveles circunstancias de la nueva republica™'.
En consecuencia, el siguiente item de este razonamiento sera recopilar la esencia del
sistema juridico britanico, especialmente en lo referido a su concepcion del Derecho
Constitucional.

Es menester, ante la ejecucion de esta tarea, traer a colacion la afirmacién con la
que se inicia uno de los mas clasicos manuales de Derecho Constitucional utilizados en
las Escuelas de Leyes britanicas, Constitutional and Administrative Law, de WADE y
BRADLEY. Esta reza asi: “El punto de partida para estudiar Derecho Constitucional
deberia ser idealmente el mismo que para estudiar filosofia politica, o el rol de la ley y
el gobierno en la sociedad™™.

Estamos, con toda probabilidad, ante la fusion més perfecta de Derecho
Constitucional, Derecho Politico y Filosofia Politica que se pueda hallar en todo el
amplio espectro de Derecho Constitucional comparado hoy vigente. En este contexto
carece de sentido todo afan, coherente con los mdas depurados planteamientos
academicistas y un tanto sectarios, de acotar espacios propios, ora del Derecho

Constitucional, ora del Derecho Politico’. La naturaleza de la Constitucion es aqui

' DICEY, A. V., An introduction to the Study of the law of the Constitution, op. cit., p. 164.

WADE, E.C.S. y BRADLEY, A.W., Constitutional and Administrative Law, 112 edic., London,
Longman, 1995, p. 3.

Véase por todos, LUCAS VERDU, P., “;Una polémica obsoleta o una cuestion recurrente?: Derecho
Constitucional versus Derecho Politico, en Teoria y Realidad Constitucional, n.° 3, 1.° semestre 1999,
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esencialmente politica y politicos seran muchos de los debates e incidencias que a su
alrededor se desarrollen, entre los cuales se ha de destacar el referido a la asimetria.

El término de Constitucion puede emplearse, como minimo, en dos acepciones
claramente diferenciadas. En primer lugar, por Constitucion cabe entender un
documento al que se asigna una especial fuerza legal, en el que se establece el marco y
las funciones principales de los 6rganos de gobierno de un Estado y en el que se
declaran los principios fundamentales que rigen en la sociedad y que se aplican,
igualmente, a las actividades de los oOrganos estatales. Es ésta acepcion estricta o
restringida de Constitucion, la més generalizada en la actualidad y para cuya ilustracion
se agolpan los ejemplos, pudiéndose destacar, obviamente, el supuesto de la
Constitucion espafiola de 1978 o la Constitucion de los Estados Unidos de América de
1787. De acuerdo con esta acepcion de Constitucion, el Reino Unido de la Gran Bretaiia
e Irlanda del Norte no tendrian Constitucion. No existe un tunico documento* del que se
derive la autoridad de los principales 6rganos de gobierno como la Corona, el Gabinete,
el Parlamento o los Tribunales. Ningun documento especifico se ocupa de regular las
relaciones de los 6rganos primarios de gobierno entre si y de éstos con la sociedad.

Sin embargo, a la palabra Constitucion se le ha asignado otro significado mucho
mas amplio. Asi, WHEARE afirma que el término Constitucion puede designar “todo el
sistema de gobierno de un pais, el conjunto de normas que establecen y regulan o
gobiernan el Estado. Estas normas en parte son legales, en el sentido de que los
tribunales las reconocen y aplican, y en parte son extralegales, adoptando la forma de
usos, acuerdos, costumbres o convenciones que los tribunales no reconocen como ley
pero que no son menos efectivas en la regulacion del gobierno que las normas legales en

995

sentido estricto™. Acorde con esta concepcion, el Reino Unido si dispone de

Constitucion, en cuanto por Constitucion britanica cabe entender el conjunto de normas

pp- 55-59.

En este sentido, Sir Ivor JENNINGS sostiene que “una de las ventajas de la Constitucion britanica
consiste en que no existe. Las colecciones de textos constitucionales, que se publican por las Naciones
Unidas y otros centros, contienen mucho de lo que procede de la Constitucion britanica, pero en ellas
no se encuentra la Constitucion britdnica misma, porque ésta nunca fue acordada formalmente; fue
«simplemente creciendo»”. Cfr. JENNINGS, 1., El régimen politico de la Gran Bretafia, Madrid,
Tecnos, 1962, p. 11.

WHEARE, K. C., Las Constituciones modernas, Barcelona, Labor, 1971, p. 7. (Traducciéon por

MORERA, F. y ALANDI, A., de Modern Constitutions, 2.° edic., Londres, Oxford University Press,
1966).
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legales y extralegales que regulan el gobierno en Gran Bretafia. Las normas legales se
remiten a los estatutos como el Act of Settlement® que regula la sucesion al trono, las
leyes de representacion popular cuyo hito ha sido la introduccion del voto universal, las
leyes judiciales y, sin agotar la casuistica, las leyes del Parlamento de 1911 y 1949 que
limitan los poderes de la Camara de los Lores. Igualmente, esa faceta legal de la
Constitucion britdnica puede hallarse en los reglamentos y ordenes emitidas por
prerrogativa o por autoridad estatutaria, y que en muchas ocasiones se incorporan a las
sentencias de los Tribunales. La dimension extralegal de la Constitucion britanica es
mas difusa, hallandose su contenido esencial en las costumbres y convenciones,
instituto singular en el que repararemos por la especial virtualidad que posee y que se le
asignara en el debate relacionado con la asimetria.

Con todo, ambas acepciones de Constitucion no pueden presentarse como
mundos aislados e inconexos entre si. La historia es el eslabon que permite la conexion
entre la acepcidon mas recurrida en la actualidad de Constitucidn, la acepcidn estricta, y
esa concepcion dilatada de la misma, sentido normal y Unico posible que la palabra
tiene en el sistema britanico. En 1733, BOLINGBROKE, en su A Dissertation Upon
Parties, afirmaba que “por Constitucion entendemos, siempre que hablamos con
propiedad y con exactitud, el conjunto de leyes, instituciones y costumbres que,
deducidos de ciertos principios racionales permanentes, constituyen el sistema general

”7. Pese a ello, ha existido desde

por el que la comunidad ha admitido ser gobernada
siempre un consenso general en orden a la conveniencia o necesidad de plasmar por
escrito en un Unico documento, dichos principios fundamentales por los que un
gobierno ha de establecerse y regirse en un futuro. El argumento mas solido que
respalda esta general conviccion es el de la seguridad que ello proyecta sobre el futuro
devenir politico. El testigo de esta creencia fue recogido tempranamente en la moderna
historia de Europa, concretamente, por el pacto de unidén de las Provincias Unidas de

Holanda, fechado en 1579. De cualquier forma, se ha de esperar a la época de la

Puede consultarse, traducida al castellano por el profesor FERNANDEZ SARASOLA, en VARELA
SUANZES, J. (Ed.), Textos bdsicos de la Historia Constitucional comparada, Madrid, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 1998, pp. 26-30.

Citado, respectivamente, por WHEARE y WADE en sus obras: WHEARE, K. C., Las Constituciones

modernas, op. cit., p. 8; WADE, E.C.S. y BRADLEY, A.W., Constitutional and Administrative Law, op.
cit, p. 4.
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Revolucion americana y de la Revolucion francesa para asistir a la consolidacion de esta
acepcion estricta de Constitucion. El preambulo de la Constitucion de los Estados
Unidos de América de 17 de septiembre de 1787 reza, literalmente, lo siguiente:
“Nosotros, el pueblo de los Estados Unidos, con el fin de formar una union
mas perfecta, establecer la Justicia, afianzar la tranquilidad interior, proveer la
defensa comun, promover el bienestar general y asegurar para nosotros mismos y
para nuestros descendientes los beneficios de la libertad, sancionamos y
estatuimos esta Constitucion para los Estados Unidos de América”.

A partir de entonces, podemos afirmar que se consolida la conexion entre el
vocablo Constitucion y su significado como documento escrito en el que se consignan
los principios de la organizacion gubernamental y social de un Estado.

Retomando el sistema juridico-constitucional del Reino Unido, hasta el
momento parece no haberse dado el complejo de circunstancias politicas necesarias que
exijan la aprobacién de un codigo normativo unico que regule la totalidad de la
actuacion gubernamental. Dejando a salvo el periodo regido por el Instrument of
Goverment (1653-1660) aplicado por CROMWELL?, las tensiones politicas mas agudas
vividas en Gran Bretafia han alcanzado una solucién al margen de la adopcion de un
texto constitucional formal. Asi, la primera y mas importante reforma de la Camara de
los Comunes en 1832 y la ulterior crisis en la Camara de los Lores concluyeron en la
Parliament Act de 1911. Momentos criticos fueron, y siguen siendo, también los
relacionados con la ordenacidn territorial, desde la union entre Inglaterra y Escocia en
1707, la posterior uniéon de Gran Bretafia e Irlanda en 1800 y su fragmentacion, a los
que cabria agregar los actuales procesos de “autonomizacion” de Escocia y Gales. Las
vicisitudes del pilar institucional britdnico, la Monarquia, cuyo epifenémeno fue la
abdicacion en 1936 de Eduardo VIII, tampoco se saldaron con la tramitacion de un texto
constitucional. Finalmente, la incorporacion en 1973 del Reino Unido a las
Comunidades Europeas, no conllevé la reconstruccion del sistema juridico-
constitucional britanico, que perpetud su pragmatismo en un contexto dominado por
Estados estructurados en torno a una Constitucion escrita. De esta forma la Constitucion

britanica se consolida, en opinién de GARCIiA PELAYO, como “la mas acabada expresion

% Sobre el significado de la revolucion liderada por CROMWELL véase: CROSSMAN, R.H.S., Biografia

del Estado moderno, op. cit., pp. 64-66.
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positiva del concepto histérico de constitucidn, pues, (...) es un desarrollo de decisiones
parciales que se extienden desde la Carta Magna hasta nuestros dias, y de usos y
costumbres formados lentamente y sin fecha de nacimiento precisa™. Asi, el
pragmatismo'’, la fragmentacion y el historicismo' se convierten en los atributos
esenciales de esta sui generis Constitucion.

Este aspecto singular de la acepcion constitucional britanica, conlleva un
enorme interés, no solo por el mero hecho de su existencia y perpetuacion a lo largo de
los siglos, sino por las consecuencias legales que de ello se derivan. Una recapitulacion
de las, a nuestro juicio, mas importantes nos lleva a identificar las siguientes: en primer
término, en ausencia de un texto constitucional escrito que sirva de fundamento del
sistema legal, su vacio ha de ser suplido por la supremacia legislativa del Parlamento;
esa circunstancia arrastra una segunda e importante consecuencia, la ausencia de limites
formales al ejercicio del poder parlamentario en el Reino Unido; en tercer término, no
podemos ignorar que la carencia de una Constitucion escrita es sinéonimo de la
inexistencia de un procedimiento especialmente estatuido para la legislacion de asuntos
de trascendental importancia. En este sentido, cabe hacerse eco de la paraddjica y
preocupante situacion, ante los ojos de cualquier constitucionalista ajeno a la tradicién
anglosajona, de que en Gran Bretafia disposiciones normativas de enorme

trascendencia, como por ejemplo la European Communities Act de 1972, se debatan en

®  GARCIA-PELAYO, M., Derecho constitucional comparado, op. cit., p. 277.

' El pragmatismo del Derecho Constitucional britdnico ha sido considerado una manifestacion de su
heterogeneidad, en cuanto ha permitido que el pueblo britdnico viva “constitucionalmente”
practicamente a partir del siglo XIII sin conocer la Constitucion formal. Cfr. DUTHEIL DE LA
ROCHERE, J., Le Royaume-Uni, Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1979, p. 22
(tomo XXXII, de la coleccion dirigida por BURDEAU, G, “Comment ils son gouvernés”).

CHRIMES enfatiza, entre los argumentos que hacen destacar a la Constitucion britanica, este caracter
historico de la misma, afirmando que entre las “Constituciones existentes, ésta es un producto de la
historia nunca quebrada en su integridad durante un periodo aproximado de catorce siglos”. Cfr.
CHRIMES, S. B., English Constitutional History, 4.* edic., Oxford, Oxford University Press, (reprinted)
1978, p. 2.

LASALLE, a partir de un razonamiento de fondo similar al aqui presentado, concluye en una
distincion tedrica entre Constituciones reales y las Constituciones meramente escritas. A este respecto
agrega que “Inglaterra es un pais en que la verdadera Constitucion, la Constitucion real, es
constitucional; es decir, un pais en que el predominio de los factores reales y efectivos de poder, el
poder organizado, esta de parte de la nacion”. Cfr. LASALLE, F., ;Qué es una Constitucion?,
(conferencia pronunciada ante una agrupacion ciudadana de Berlin en abril de 1862), Barcelona,
Ariel, 1989, p. 139.
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el Parlamento conforme a las mismas pautas procesales con que se afrontaria la reforma
de la normativa que regule el sistema de vias férreas o una ley encargada de regular las
carreteras. Esta apreciacion implica una cuarta consecuencia, la asimilacion del sistema
constitucional britanico con el propio de una Constitucion extremadamente flexible, si
recurrimos a la categoria acufiada por BRYCE". Finalmente, la inexistencia de un
documento formal, al que se asigne un supremo valor normativo, implica que, como
recurso alternativo a efectos de colmar las lagunas legales, se haya de recurrir a lo
establecido por las Leyes ordinarias del Parlamento y a otras fuentes, que pasan a ser
primarias, como las decisiones judiciales o la costumbre. Todas esas potenciales
consecuencias, entre las que hemos subrayado las mas relevantes, han sido sintetizadas
con meridiana claridad por WADE, declarando que la ausencia de una Constitucion
escrita significa que “la Constitucion britanica depende menos de las normas, a la vez
que se fundamenta y se limita mucho mas sobre principios politicos y democraticos™".
Convenimos en esa conclusion sumaria con las palabras del profesor WADE, puesto que
subsidiaria y necesariamente esos son los recursos que restan al constitucionalismo
britanico para afirmarse en su existencia. Empero, no asumimos de ningin modo una
interpretacion de su afirmacion, que por maliciosa no deje de imaginarse, en el sentido
de que los sistemas que si disponen de una Constitucion escrita marginen el respeto a
los principios politicos y democraticos. Esta conclusion logica, desde las premisas de un
ficticio silogismo, no puede sostenerse desde un planteamiento general, sélo desde el
puntual detenimiento en el andlisis de especificos textos constitucionales, que vulneren,
expresa o tacitamente, esos principios democraticos".

Desde esta base, podemos aproximarnos con una aceptable dosis de solidez
cientifica al significado atribuible al Derecho Constitucional, a partir de las coordenadas
del sistema britanico. Acorde a una caracterizacién amplia del Derecho Constitucional,

¢éste se presentaria como aquella parte del Derecho que se refiere al sistema de gobierno

w

BRYCE, J., Constituciones flexibles y Constituciones rigidas, (2* edic.), Madrid, Instituto de Estudios
Politicos, 1962.

WADE, E.C.S. y BRADLEY, A.W., Constitutional and Administrative Law, op. cit, p. 8.
Véase a este respecto la clasificacion “ontologica” de las Constituciones, articulada por
LOEWENSTEIN, al diferenciar entre Constituciones normativas, nominales y semadanticas, y

particularmente, lo referido a estas tltimas. LOEWENSTEIN, K., Teoria de la Constitucion, op. cit., pp.
216-222.
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de un Estado. O desde otra acepcidon, un tanto mdas depurada, se podria definir el
Derecho Constitucional como aquella rama del Derecho que integra las normas que
regulan la estructura de los principales 6rganos de gobierno y sus relaciones, tanto entre
si como con los ciudadanos, y que determinan sus principales funciones.

Desde esta percepcion, eminentemente pragmatica e institucional, el resultado es
que no existe una base solida y firme que permita diferenciar en el contexto britanico, el
Derecho Constitucional de otras ramas del Derecho, en particular el Derecho
Administrativo. Esta circunstancia impulsaria a que un autor de la talla de MAITLAND
reconociese que pese a que la expresion “Derecho Constitucional” sea utilizada
comunmente en el contexto anglosajon, es imposible asignarle a la misma un
significado técnico o preciso'. Pese a todo, lo que si podemos dejar claro es que el
Derecho Constitucional, particularmente en Gran Bretafia por la inexistencia de un
unico referente normativo escrito, pero igualmente extensible a otros Estados, incluido
Espafia, no coincide con la totalidad del sistema juridico, mas si el funcionamiento del
conjunto del sistema legal se ve afectado afirmativamente por el Derecho
Constitucional.

Estos presupuestos globales, nos obligan a repasar las fuentes mas singulares
sobre las que se asienta ese “conjunto pluriforme de normas legales, costumbres y usos

no codificados™"’

que conforman el Derecho Constitucional britdnico, en especial
aquellas a las que se recurrira tanto en la teoria, como en la practica de los
planteamientos asimétricos:

En primer término, el Derecho Estatutario (Statute Law), por el que cabe
entender el conjunto de normas juridicas elaboradas por el Parlamento. Materialmente,
este conjunto de leyes dispone de naturaleza constitucional plena, pese a que
formalmente, como hemos comentado con anterioridad, su tramitacion no presente
ningln elemento diferenciador con respecto a las restantes leyes ordinarias.

Una enumeracién de las disposiciones normativas encuadrables bajo este titulo

de Derecho Estatutario incluiria, relacionadas en atencidon a un criterio meramente

1o Cfr. MAITLAND, F. W.: The Constitutional History England, Cambridge, Cambridge University

Press, 1974, p. 527.

7 FERNANDEZ SEGADO, F., “El régimen politico britanico”, en V.V.A.A. (coord. FERRANDO BADIA,

J.,), Regimenes politicos actuales, op. cit., p. 70.
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cronologico, las siguientes: la Carta Magna de Juan sin Tierra (15 de junio de 1215)", la
Petition of Rights (7 de junio de 1628), el Habeas Corpus Amendment Act (26 de mayo
de 1679), el Bill of Rights (13 de febrero de 1689), el Settlement Act (12 de junio de
1701), las Actas de Union con Escocia (1 de mayo de 1707) e Irlanda (1800), las
distintas Representation of the People Acts (destacandose las de 7 de junio de 1832y 6
de febrero de 1918), las Parliament Acts de 1911 y 1949 y el Estatuto de Westminster
(11 de diciembre de 1931). Lo que, finalmente, singulariza a este cuerpo normativo es
su heterogeneidad, su distinta naturaleza y la diversidad de los contenidos que en cada
una de ellas se regula.

En segundo término, el sistema de Derecho Comun (Common Law). E1 Common
Law podria ser caracterizado como el conjunto de costumbres o reglas no escritas que
han logrado reconocimiento judicial a través de la argumentacion de las decisiones de
los tribunales, a lo largo de una dilatada historiografia judicial®.

El papel primordial otorgado al precedente en el sistema juridico britanico se
evidencia en el dato de que, conforme con los presupuestos esenciales del Common
Law, la actividad judicial se concretaria, fundamentalmente, en la aplicacion de un
principio general, histéricamente consolidado, al supuesto concreto objeto de la /itis. En
el ejercicio de esa actividad, casi mecdnica, cabe identificar la existencia de una serie de
principios generales que rigen la aplicacion de los precedentes en Gran Bretafia. Los
tres principios mas relevantes serian los siguientes:

- Todo Tribunal est4 vinculado por las decisiones de los Tribunales superiores.

La Céamara de los Lores y el Tribunal de Apelacion estan obligados por sus
propias decisiones, dejando a salvo ciertas excepciones concretas en el
Tribunal de Apelacion.

- Unjuicio tiene autoridad unicamente en cuanto a su “ratio decidendi”.

La Carta Magna del Rey Juan de 1215, asi como otros documentos constitucionales britanicos
pueden consultarse, traducidos al castellano en: SANCHEZ AGESTA, L., Documentos Constitucionales y
Textos Politicos, Madrid, Editora Nacional, 1982, pp. 17-60.

Resulta oportuno precisar, al hilo del discurso, que cuando se habla del Common Law como una
caracteristica singularizante del Derecho Constitucional del Reino Unido, se estd efectuando una
sinécdoque expositiva. La razon estriba en que una parte de dicho Reino Unido de la Gran Bretaiia,
concretamente Escocia, no participa de ese sistema de Common Law, de raiz eminentemente inglesa,
per también extendido a Gales. Ello conlleva la aclaracion previa de que el Derecho Constitucional
britanico ha sido y es eminentemente inglés, dentro de esa peculiar estructura agregativa de la unidad
britanica. Cfr. PEREIRA MENAUT, A. C., El ejemplo constitucional de Inglaterra, Madrid, Servicio de
publicaciones de la facultad de Derecho, U.C.M., 1992, pp. 3-4.
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- El transcurso del tiempo no deroga un precedente, sino que al contrario

confluye a su consolidacion.

De esta forma, y como advierte HOOD PHILLIPS, “muchos de los principios del
Derecho Constitucional britanico son deducidos de las decisiones de los tribunales en
casos particulares™’. Quien fuese Decano de la Facultad de Derecho de la Universidad
de Birmingham ilustra esta afirmacidn con una serie de ejemplos lo suficientemente
relevantes, elegidos entre cientos de casos que podrian ser citados, para verificar el
significado asignado a estos judicial precedents: Ashby vs. White (1703) «ubi ius ibi
remediumy; Att. -Gen. vs. Wilts United Dairies (1922) «no power to levy money
without authority of Parliament»; Campbell vs. Hall (1774) «no prerogative power to
legislate for colony with representative assembly»; Entick vs. Carrington (1765)
«general warrant illegal»; Johnstone vs. Pedlar (1921) «“act of state” no defence in tort
as regards act committed in relation to a friendly alien in this country»; Case of
Proclamations (1610) «The King cannot create offences by proclamationy; Stockdale
vs. Hansard (1839) «Commons cannot change law by climing new privileges»; Wason
vs. Walter (1868) «defence of qualified privilege extends to unauthorised reports of
parliamentary debatesy; Ridge vs. Baldwin (1964) «audi alteram partemy, o, finalmente,
Sirros vs. Moore (1975) «immunity of judges».

Como punto final a este repaso sumario por el sistema de fuentes del Derecho
Constitucional britanico hemos de reparar en las Convenciones Constitucionales
(Constitutional Conventions). Una de las instituciones mas importantes y de mayor
relevancia para los objetivos aqui perseguidos es, sin lugar a dudas, la Convencion
Constitucional. Las notas definitorias de una Convencién Constitucional se podrian
resumir en que ésta vincula al Gobierno, al Parlamento y obliga a las autoridades, sin
tener la fuerza ejecutoria de una regla de Derecho, sancionada y aplicada como tal por
los Tribunales. El principio basico sobre el que se asienta es el de la responsabilidad
gubernamental.

Seria DICEY, quien a finales del siglo XIX, subrayase la importancia de las

Convenciones Constitucionales en el sistema constitucional britnico®. Empero, con

2 Cf HooD PHILLIPS, O., Constitutional and Administrative Law, 6. edic., London, Sweet &

Maxwell, 1978, p. 23.

2 DICEY, A. V., An introduction to the Study of the law of the Constitution, op. cit., pp. 417-473.
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anterioridad a su obra, cuya primera edicion data de 1885, E. A. FREEMAN en su libro
Growth of the English Constitution (1872) ya habia captado la importancia que las
Convenciones ostentaban en el concepto britanico de Constitucion.

Siguiendo a DICEY, las Convenciones Constitucionales consisten en
“costumbres, practicas, maximas o preceptos que no han sido puestos en vigor o
reconocidos por los Tribunales y que tampoco constituyen un cuerpo normativo, sino

”2_ Facilitar la comprensién del rol que las

éticas constitucionales o politicas
Convenciones Constitucionales han desempefiado en la evolucion del sistema juridico-
politico britanico, puede lograrse a través del seguimiento de las relaciones trabadas
entre la Corona y el Gabinete desde la conclusion de la revolucion de 1688. Estas,
practicamente, no han sufrido ninguna alteracion en términos de “derecho estricto”, por
lo que la material y efectiva variacion de las mismas sélo es explicable a partir de la
existencia de dichas Convenciones. Entre los ejemplos mas reveladores del sentido de
las Convenciones Constitucionales, hemos escogido los dos siguientes: v. gr. en el
supuesto de un conflicto permanente entre la voluntad de la Camara de los Comunes y
la voluntad de la Camara de los Lores, los Pares han de ceder a favor de la Camara
Baja. El segundo supuesto nos lleva a la obra de Sir Ivor JENNINGS, quien recurre a las
Convenciones para explicar la forma territorial britdnica, stricto sensu. Afirma, quien ha

9923

sido considerado como “el intérprete mas significativo de la Constitucion inglesa™, que
“Gran Bretafa tiene algunos rasgos de Estado federal, aunque, en realidad, es un Estado
unitario, porque solo tiene un drgano legislativo. Por otra parte, Irlanda del Norte tiene
su Parlamento peculiar y las leyes del Reino Unido no rigen dentro de las atribuciones
de aquél. Pero hasta este aspecto no es estrictamente federativo, porque las atribuciones
del Parlamento del Reino Unido son ilimitadas, y solo se basa en una convencién el que
no promulgue leyes para Irlanda del Norte en aquella esfera que se transfirio al

Parlamento de ésta”*.

2 Ibidem, p. 417.

RITTER, G. A., “La labor cientifica de Sir Ivor W. JENNINGS”, en JENNINGS, 1., El régimen politico de
la Gran Bretaria, op. cit., p. 191.

JENNINGS, 1., El régimen politico de la Gran Bretaiia, op. cit., p. 43.
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Como resultado de esa peculiar situacion, GARCIA PELAYO concluye su estudio
de las Convenciones afirmando que “responden a la nota de flexibilidad y empirismo
que caracteriza a la politica y al Derecho britanicos, y vienen a ser la via de integracion
de nuevas situaciones en el esquema tradicional de las instituciones inglesas, dandoles a
éstas un nuevo sentido™”.

El hecho de que “el grueso de la practica constitucional se base en las

”% nos obliga a

convenciones que han surgido y evolucionado a través del tiempo
profundizar en su significado. Para la identificacion de la existencia de una Convencién
Constitucional es preciso dar respuesta a los siguientes interrogantes: en primer lugar, si
hay precedentes en tal materia; en segundo lugar, si los actores de tales precedentes los
crearon como una regla o con vocacion de ser aplicados y respetados como tal y, en
tercer lugar, si tal regla tiene una razon de ser. Una vez satisfechos, ab initio, estos
requisitos lo siguiente que cabe plantearse es la funcién o el objetivo que las
Convenciones han de cumplir dentro del sistema constitucional. Esencialmente las
Convenciones son instrumentos a través de los cuales se consigue el desarrollo y la
actualizacion de la Constitucidon a las nuevas circunstancias, sin necesidad de acudir a
cambios formales de la misma®. En esa cualidad de las Convenciones Constitucionales
radica la virtualidad resolutoria de alguna de las tensiones que pudiesen surgir como
consecuencia de planteamientos asimétricos que, no so6lo en el sistema britanico, sino
en cualquier otro Estado constitucional puedan desarrollarse, al menos eso creemos.
Como episodio final del estudio de las Convenciones Constitucionales, s6lo nos
resta referirnos a la tipologia de las mismas elaborada por la doctrina, a los efectos de
ordenar ese magma que presenta ciertas notas comunes que permiten su genérica
identificacion como Convenciones. Siguiendo a HooD PHILLIPS®, las Convenciones

Constitucionales pueden ser clasificadas en tres grupos principales: 1) relativas al

GARCIA-PELAYO, M., Derecho constitucional comparado, op. cit., p. 287.
PUNNET, R. M., British Government & Politics, 4.* edic, London, Heinemann, 1982, p. 165.

Expresadas esas funciones en palabras de GARCIA PELAYO, éstas se concretarian en las dos siguientes:

“a) adaptar el derecho estricto a las transformaciones histdricas reales e ideales, dando un nuevo
sentido a viejos textos o principios que los permita actualizarse en un presente; b) hacer factible la
vigencia de la constitucion en aspectos de relacion reciproca de las instituciones y de los drganos”.
Cfr. GARCIA-PELAYO, M., Derecho constitucional comparado, op. cit., p. 287.

¥  Cf HooD PHILLIPS, O., Constitutional and Administrative Law, op. cit., p. 113.
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ejercicio de la prerrogativa real y al trabajo del sistema de Gabinete; 2) las encargadas
de regular las relaciones entre los Lores y los Comunes y el procedimiento
parlamentario; y 3) las que regulan las relaciones entre el Reino Unido y los miembros
independientes de la Commonwealth. Y es que la institucion de la Convencion
Constitucional se ha “exportado” a diferentes paises, entre los que cabe destacar los
Estados Unidos. Con ello retornamos al punto de partida de esta disertacion sobre la
concepcion anglosajona del Derecho Constitucional y a las palabras de DICEY que
utilizdbamos como introduccion y punto de conexion entre el ambito fisico en el que se
elucubrd por vez primera sobre asimetria, los Estados Unidos de América, y el ambito
real del sistema constitucional en el que dicho planteamiento se ha de situar, el de la
concepcion constitucional anglosajona.

El epilogo de este epigrafe se referira, nuevamente a las Convenciones
Constitucionales. Al hilo de esta institucion, cabe especular sobre la hipdtesis de la
existencia de una Convencidon Constitucional en la que se contemple la configuracion
asimétrica de un Estado, al margen y como complemento de la diccidn literal de su
texto constitucional. Un Estado con componentes territoriales diferenciados, podria
manifestar las consecuencias de tal diferencialidad, en una primera etapa, a través de un
texto extramuros de la Constitucion que bien podriamos catalogar como Convencidén
Constitucional. A través de su existencia se ponderaria esa cuota de “eficiencia” que
BAGEHOT identificaba como parte esencial no sélo en la Constitucion britanica, sino en

cualquier otro texto constitucional”

. Este proceso podria, pero no preceptivamente,
culminar en una reforma normativa-constitucional, que otorgue a su contenido fuerza

juridica, no solo materialmente obligatoria, sino también vinculante desde una

* Toda Constitucion, segin BAGEHOT, esta compuesta de dos partes las efficient parts y las dignified

parts. Estas ultomas son las que “estimulan y conservan el respeto de la poblacion”. Frente a ellas, la
parte eficiente de la Constitucion se conecta a aquellas instituciones gracias a las cuales el sistema
funciona, actua y regula la realidad social. ( “No one can approach to an understanding of the English
institutions, or of others, which, being the growth of many centuries, exercise a wide sway over mixed
populations, unless he divides them into two classes. In such constitutions there are two parts (not
indeed separable with microscopic accuracy, for genius o greats affairs abhors nicety of division):
first, those which excite and preserve the reverence of the population -the dignified parts, if I may so
call them; and next, the efficient parts- those by which it, in fact, works and rules”). BAGEHOT, W.,
English Constitution, 4* edic., London, The Fontana Library, 1965 (1* 1867), p. 60. Esta obra fue
traducida al espafiol por Adolfo POSADA, influyendo en la redaccién de su Tratado de Derecho
Politico, particularmente en su aficion a la clasificacion del contenido de las Constituciones, vid.
Tratado de Derecho Politico, tomo 11, op. cit., p. 26. BAGEHOT, W., La Constitucion inglesa, Madrid,
La Espafia Moderna, s.f., pp. 4-5.
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perspectiva formal. Pero esto, requerird un consenso mas reforzado y un tratamiento
solo factible a la luz de un caso concreto y puntual, que excede la tonica generalista de

estas lineas.

I1.2. LA “ESPECULACION TEORICA” DE TARLTON

[1.2.1. Coordenadas para el estudio de la aportacion de Charles Dudley

TARLTON

I1.2.1.1.- Escenario juridico y politico de la obra de TARLTON

La publicacion en 1965 de un corto ensayo titulado “Symmetry and asymmetry

as elements of federalism: a theoretical speculation™

, puede considerarse la primera
aplicacion del concepto de asimetria al ambito de la estructura territorial del Estado, en
particular a un Estado federal: al Estado federal de los Estados Unidos de América.
Puesto que en la actualidad estamos inmersos en un proceso de reinvencion del
concepto de asimetria territorial, una mirada hacia atras se nos antoja de gran utilidad en
la tarea de establecer con una claridad meridiana el fundamento y las bases de las
actuales investigaciones sobre federalismo asimétrico. A los efectos de cumplir dicho
objetivo, tras revisar inicialmente de forma sumaria, la biografia de TARLTON, nos
centraremos en un minucioso andlisis del contexto en el que surgid la categoria de
asimetria.

Charles D. TARLTON (Sioux City, Iowa, 1937), inicid su actividad académica en
la Universidad de California, Riverside, en la disciplina de Ciencias Politicas. Su tesis
doctoral, “Internationalism, war and politics in american though: 1898-1921”, no
publicada, consistié en un andlisis del desarrollo de los principales modelos de politica

internacional practicados por Estados Unidos en el periodo comprendido entre la guerra

con Espafia y la Primera Guerra Mundial. Su trayectoria profesional se ha desarrollado

" TARLTON, CH., “Symmetry and asymmetry as elements of federalism: a theoretical speculation”, en

The Journal of Politics, Vol. 27, n.° 4, 1965, pp. 861-864. Una adaptacion de dicho articulo se puede
encontrar en la obra colectiva coordinada por KASPERTON, R. y MINGHL, J., The Structure of Political
Geography, London, University of London Press Ltd, 1970, pp. 94-99. Al margen de otras
pretendidas paternidades del concepto, la reciente doctrina volcada en la materia ha alcanzado un
cuasi-unanime consenso en datar en la mencionada publicacion del afio 1965 dicha innovacion
conceptual.
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en diferentes universidades americanas, Berkeley, Victoria, San Diego y, finalmente,
Albany donde en la actualidad es profesor de Ciencia Politica.

La tematica sobre la que ha centrado su tarea investigadora ha discurrido por
diversos ambitos, marcados siempre por la amplitud con que los cientificos de la
politica, y en particular los americanos, trazan sus proyectos. Asi, estudios de teoria
politica, derecho publico y jurisprudencia, partidos politicos y grupos de presion,
historia politica y social americana y federalismo configuran el amplio elenco tematico
del que se ha ocupado. La mayoria de sus publicaciones son articulos en revistas
especializadas, siendo una interpretacion biografica de Nicolas MAQUIAVELO su primera
y principal monografia®’. En esa aficion de TARLTON por las biografias, justificamos
estos parrafos, no habituales en una obra con vocacion constitucional, pero, en nuestra
opinién, necesarios para comprender el significado de la produccion bibliografica de la
figura que mas se identifica con el federalismo asimétrico.

En el conjunto de su obra, TARLTON realiza tres incursiones en el estudio del
federalismo: “Symmetry and asymmetry as elements of federalism: a theoretical
speculation” (1965); “Federalism, political energy and entropy: implications of an

analogy” (1967)** y “The study of federalism: a skeptical note” (1971)*.

I TARLTON, CH., Fortune’s circle. A biographical interpretation of Niccolo Machiavelli, Chicago,

Quadrangle books, 1970. Se trata de un interesantisimo estudio de la vida de MAQUIAVELO a través de
distintos episodios relacionados con sus cargos publicos, su participacion en la guerra, su relacion con
las mujeres, que concluye en una sorprendente descripcion de MAQUIAVELO como un hombre
“historico, comico y tragico” (p. 156). TARLTON comienza esta obra advirtiendo que “the unavoidable
but mainly glossed-over obstacle to writing biography is that there is never really any solid foundation
of “uninterpreted” fact to a man’s life. For the story of alife there is only perspective and the
neccessarily partial interpretation which perspective implies”, (p. 9). Algo de esto nos ha pasado en la
descripcion que de TARLTON se ha formulado, basada en documentacion facilitada directamente por
él, y que se ha vertebrado como una introduccién a su estudio sobre el federalismo asimétrico.
Completar su biografia, intentando acercarnos a ese ideal de “uninterpreted” que él postulaba, nos
remite al otro TARLTON, no al estudioso del federalismo asimétrico, sino al pensador de Teoria
politica -admirador de KIERKEGAARD-, al escritor de obras de teatro de contenido politico y al poeta.
En la actualidad esta realizando una investigacion sobre el “idealismo britanico”, tratando de entablar
su conexion con el idealismo americano, y situando ambos como precedentes de liberalismo y del
Estado del bienestar.

TARLTON, CH. D., “Federalism, political energy and entropy: implications of an analogy”, en W.P.Q.,
vol. XX, n.° 4, December 1967, pp. 866-874.

TARLTON, CH. D., “The study of federalism: a skeptical note”, en RIEDEL, A., (Ed.), New
Perspectives in State and local government, Waltham, Xerox College Publishing, 1971, pp. 97-100.
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Si damos un paso mas en la acotacion del &mbito de investigacion, con epicentro
en la asimetria, serdn los dos primeros articulos de 1965 y 1967, pero en particular el
primero de ellos, los que configuren nuestro particular &mbito de analisis.

En 1965, TARLTON era un joven investigador plenamente imbuido en la
problemadtica territorial de los Estados Unidos de América. El escenario juridico y
politico en el que TARLTON introduce su novedoso planteamiento federal podria
delimitarse en atencion a las siguientes coordenadas.

La aprobacion ese mismo afio en Estados Unidos la Voting Rights Act,
constituye un acontecimiento decisivo tanto objetiva como subjetivamente, en lo que
aqui nos atafie. Con esta ley se buscaba la culminacion de una trayectoria
jurisprudencial con la que el Tribunal Supremo dio un paso decisivo en la consolidacién
de la ciudadania americana. Se pretendia cerrar de forma definitiva uno de los conflictos
que secularmente habian amenazado la estabilidad de la Union. La esclavitud y su
legado de racismo eran en Estados Unidos algo més que un conflicto civico,
constituyendo la fuente principal de las disensiones interestatales que periddicamente
despertaban el fantasma de la secesion, de la temida destruccion de la Unidn.

Habiendo transcurrido un siglo desde la aprobacion de las enmiendas XIV** y
XV* a la Constitucion, se pretendia, de la mano de la Voting Rights Act, su definitivo
perfeccionamiento.

Diferentes sentencias del Tribunal Supremo, que trataban de frenar practicas
racistas, fueron los inmediatos precedentes de esta decisiva ley:

-Evans vs. Newton (1963)*°. Condenaba la prohibicion de que los
negros accediesen a la Universidad.
-Bailey vs. Patterson (1963)*". Enjuiciaba la exclusion de los negros de

los medios de transporte publicos.

* Aprobada en 1865, establece en su Seccion I que “todas las personas nacidas o naturalizadas en los

Estados Unidos y sometidas a su jurisdiccion son ciudadanos de los Estados Unidos y de los Estados
en que residen. Ningun Estado podrad dictar ni aplicar cualquier ley que limite los privilegios o
inmunidades de los ciudadanos de los Estados Unidos”, cfr. CASCAJIO CASTRO, J. L., y GARCIA
ALVAREZ, M., Constituciones extranjeras contempordneas, op. cit., pp. 76-77.

Aprobada en 1870, establece en su Seccion 1 “El Derecho a votar de los ciudadanos de los Estados
Unidos no serd negado ni menoscabado por los Estados Unidos o por cualquier Estado por razén de
raza, color o de su condicion anterior de servidumbre.” Ibidem, idem.

36

15 L ed. 2d 373. United States Supreme Court Reports.

195



Configuracion asimétrica del sistema de Comunidades Autonomas

-Heart of Atlanta Motel Inc. vs. United States (1964)*. En este caso se
denunciaba la violacién por parte del mencionado motel de la Civil Rights Act
(1957), al denegar la entrada de personas de color a sus instalaciones.

~United States vs. Mississippi (1965)*°. El Tribunal Supremo declar6
inconstitucionales una serie de disposiciones estatutarias relativas a
procedimientos y normas registrales en materia electoral. La acusacion federal
contra el Estado de Mississippi se fundaba en que, mientras el nimero global
de votantes crecia, el nimero de votantes negros seguia siendo practicamente
cero. El mismo argumento se planted en el caso United States vs. Lousiana
(1965)*.

Haciéndose eco de todas ellas, la primera seccion de la Voting Rights Act de
1965 establece que no se impondra exigencia o prerrequisito para votar, conectado con
circunstancias de raza o color, a ningin ciudadano de los Estados Unidos. Esta ley es
mas estricta que la Civil Rights Act de 1957. Dicha norma prohibia aquellas leyes
estatales que limitasen el derecho de voto en funcion de argumentos racistas, mientras
que la ley de 1965 refuerza esta medida al agregar la interdiccion de todos aquellos
prerrequisitos de caracter discriminatorio que condicionasen el sufragio activo®.

El problema no era nuevo. El padre doctrinal de las amenazas de secesion y
fragmentacion en el federalismo americano, que subyacian en todas las sentencias
comentadas y que motivaron la Voting Rights Act, fue, indudablemente, CALHOUN con
su teoria de la nulificacion. Para CALHOUN “what has been stated that the Constitution
was ordained and established by several States as distinct, sovereign communities, and

that it was ordained and established by them for themselves -for their common welfare

w

7 325 F ed. 2d 201. United States Supreme Court Reports.

w

8 Heart of Atlanta Motel, Inc. V. United States 379 U.S. 241. Accesible a través de World Wide Web:
<http://www.fedworld.gov/cgi-bin/waisdocid=209475903+0+0+0&waisaction=retrieve.>. [ref. de 10
de marzo de 1998].

9

w

13 L ed. 2d 717. United States Supreme Court Reports.

Y13 L ed. 2d 709. United States Supreme Court Reports.

Vid. “Annotation to Evans vs. Newton”, en United States Supreme Court Reports, 15 L ed. 2d 382-
383, pp. 990-1010.
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and safety, as a distinct and sovereign communities-"**. Bajo este planteamiento cabe
practicamente todo, excepto la regulacion de normas del tipo de la Voting Right Act.

El problema de la esclavitud y de la disparidad social también preocupd
hondamente a otros teoéricos del federalismo. En este sentido, WHEARE ya habia
anticipado que la principal leccion del conflicto de la esclavitud en Estados Unidos era
que “the capacity to work together cannot survive with an extreme divergence™. La
pervivencia de planteamientos esclavistas, actualizados y exteriorizados en practicas
racistas, amenazaba nuevamente con destruir la federacion. La peligrosa falla entre los
Estados del Norte y los Estados del Sur, que durante todo el siglo XX no se habia
logrado atajar, parecia estar, al menos formal y legalmente, sentenciada mediante estas
disposiciones jurisprudenciales y normativas.

Estas actitudes contradictorias subyacen en la reflexiéon de TARLTON. Como
consecuencia de las medidas legales descritas, la tension interestatal estallaria con gran
virulencia a mediados de los sesenta. Los argumentos en conflicto eran, por un lado, la
necesidad de una Unién cada vez mas fuerte y, en el angulo contrario, la resistencia a
ello mediante la interposicion de la amenaza de secesion por determinados Estados del
Sur que consideraban una injerencia en su estatalidad la regulacion por los poderes
centrales de cuestiones que solo a ellos atafien. En esa coyuntura, la variacién que
TARLTON introduce en su formulacion, respecto a los planteamientos precedentes, es el
recurso a los conceptos de simetria y asimetria, en cuanto indicadores del nivel
conflictual entre los Estados y la federacion:

“ For example, the levels of conflict or harmony between California and
Washington, D.C., or Mississippi and Washington D.C., can be viewed in

relation to the symmetry of each state’s relation to the whole of the United

2 CALHOUN, J. C., A disquisition on government and selections from the discourse, New York, The

Liberal Art Press, 1953, p. 98: “lo que ha sido estatuido es que la Constitucion fue ordenada y
establecida por varios Estados como comunidades soberanas diferenciadas, y todo ello fue ordenado y
establecido por ellas y para ellas, para su seguridad y bienestar comiin, como comunidades soberanas
y diferenciadas”. Entre los comentarios contemporaneos a la obra de CALHOUN merece destacarse la
obra de WILTSE, en la que se analiza la conexion de la fuerte personalidad de CALHOUN con su
filosofia politica y la dirigida por LENCE que analiza desde el parametro del pensamiento de CALHOUN
la evolucion politica actual de los Estados Unidos, llegando a conclusiones tan sugerentes como la
necesidad de rescatar en la adopcion de decisiones federales la mayoria concurrente. Vid. WILTSE, CH.
M., John Calhoun. Nullifier 1829-1839, New York, The Bobs-Merril Company, Inc., 1949, p. 114 y
ss. LENCE, R. M. (Edit.), Union and Liberty. The political philosophy of John Calhoun, Indianapolis,
Liberty Fund, 1992, p. 79 y ss.

B WHEARE, K. C., Federal Government, op. cit., p. 48.
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States. The character of society in California is much closer to the pattern of
society in the nation at large. Mississippi (or the hard core Southern states
generally) differs in a variety of important ways from the social, economic,
cultural, and ideological configurations of the nation. Conflict between
California and the Federal Government is likely to be less frequent and less
intense than in the case of Mississippi™*.

De lo que se colige, siguiendo la especulacion tarltoniana, que el factor de
caracter basico que explica las diferentes, a veces contradictorias, relaciones entre unos
y otros Estados y entre estos y la Federacion como un todo es el grado de simetria-
asimetria presente en cada una de estas relaciones. Expresado en otros términos, tal y
como lo formula al final de su opusculo: “;Hasta donde puede esperarse que el
federalismo sea capaz de sostener el estimulo y la necesidad de unidad enfrentandose a
las presiones de separatismo? La respuesta sencillamente es: a la extension en que las
fuerzas de la unidad sean dominantes”.*’

Con esta respuesta se avanza la posicion de TARLTON en relacion a la dialéctica
que nos ocupa. Conceptualmente, es preferible la simetria, empiricamente, es necesario
una regulacion que refuerce la unidad. TARLTON se adhiere al devenir de los
acontecimientos y prescribe exactamente lo que, tanto desde el Tribunal Supremo como
desde la federacion, se desarrollaria en 1965. Mas, si hasta aqui hemos prestado
atencion a los acontecimientos sociopoliticos y juridicos que rodearon la reflexion de
TARLTON, no podemos ignorar en esta inicial aproximacion a su obra, otro tipo de

condicionantes, de indole intelectual o cientifica, que marcarian profundamente, en el

plano metodologico, el desarrollo de su pensamiento.

' TARLTON, CH. D., “Symmetry and asymmetry as elements of federalism: a theoretical speculation”,

op. cit.,, p. 871: “Por ejemplo, los niveles de conflicto o armonia entre California y Washington D.C.,
o Mississippi y Washington D.C. pueden ser analizados en relacion a la simetria de la relacion de cada
Estado con la totalidad de los Estados Unidos. Las caracteristicas de la sociedad californiana estan
mucho més préximas a la estructura de la sociedad en el conjunto de la nacion. Mississippi (o el
nicleo duro de los Estados surefios, en general) difiere en una variedad de importantes
manifestaciones de la configuracién social, econdomica y cultural de la naciéon. Un conflicto entre
California y el Gobierno Federal probablemente sea menos frecuente y menos intenso que si se tratase
de Mississippi”.

¥ Ibidem, p. 874.
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El estado de la Ciencia Politica*® en la década de los sesenta podria describirse
como de gran agitacion. El funcionalismo es la corriente predominante en este periodo.
La idea central de este “ismo” podria expresarse sumariamente en que la mision a
cumplir por las distintas sociedades y sus respectivos gobiernos es basicamente la
satisfaccion de las necesidades individuales y colectivas. Para ello, aparecen
determinados instrumentos, valores e instituciones que solo se admitirdn en cuanto sean
utiles para esa finalidad. Conectado al pensamiento funcionalista aparece el
behaviorismo, cuyo presupuesto fundamental es la explicacion del comportamiento
humano. Esta formulacion planteaba la construccion de nuevas hipotesis y la acufiacion
de nuevos conceptos verificables empiricamente a los efectos de aportar nuevas
explicaciones del comportamiento humano, a nivel individual y social®’.

Sea cual fuere la razon para el surgimiento de estas corrientes, lo cierto es que la
obra de TARLTON es receptora en un grado extremo de las mismas. Las huellas
funcionalistas se descubren principalmente en su articulo de 1965, mientras que el sesgo
innovador de inspiracion behaviorista se relega a la publicacion de 1967.

La asimetria y la simetria seran presentadas, en base a los esquemas apuntados,
como indicadores del grado de conflicto o de armonia presente en un Estado federal. En
otras palabras, “el grado de armonia o de conflicto dentro de un Estado federal puede
ser considerado como una funcion del disefio simétrico o asimétrico que prevalece en el

sistema™*®.

La funcionalidad del sistema es su preocupacion mas obsesiva. Su
innovacion, no cabe duda, son los propios términos, simetria y asimetria, aplicados a un

contexto federal. Esta faceta de inventor, en el campo de los conceptos y de sus

% No hemos de olvidar que la Ciencia Politica es el ambito en el que originariamente se gesta el

concepto de asimetria, so pena de desnaturalizarlo y de incurrir en un craso error histérico. Cosa bien
distinta, es que con el paso del tiempo se trate de revisar dicho concepto desde diferentes areas de
investigacion, como en este caso el Derecho Constitucional, para lo que si se exigira a la asimetria, en
la medida de lo posible, el abandono de los ropajes politologicos. La presente fase de la investigacion
se sitia en esa etapa inicial, por tanto politoldgica. Del desarrollo juridico de esta idea nos
ocuparemos fundamentalmente en el capitulo tercero.
7 Para un desarrollo de estas corrientes estrictamente politologicas véase: YOUNG, O. R., Sistemas de
Ciencia Politica, México, FCE, 1972, pp. 59-77. Dentro de la literatura espafiola, cabe destacar el
interesante trabajo de Javier Roiz: ROI1z, J., Introduccion a la Ciencia Politica, Barcelona, Vicens
Universidad, 1980, -behaviorismo- pp. 82 y ss. y -funcionalismo, analisis sistémico- pp. 125y ss.
“®  TARLTON, CH. D., “Symmetry and asymmetry as elements of federalism: a theoretical speculation”,
op. cit., “To a real extent, then, the degree of harmony or conflict within a federal system can be
thought of as a function of the symmetrical or asymmetrical pattern prevailing within the system”- la
cursiva es nuestra- p. 871.
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aplicaciones, la lleva TARLTON al maximo extremo cuando interpola términos, propios
de la termodinamica, como entropia, calor o energia, al mismo contexto del Estado
federal®.

Hasta aqui, lo que podriamos identificar como coordenadas contemporaneas al
surgimiento de la simetria y la asimetria como categorias explicativas de formas
territoriales. Sin embargo, una vision completa y pormenorizada de la cuestién nos
obliga a remontarnos a los precedentes, indirectamente conectados a la simetria y
asimetria, que han confluido a la construccion de la idea federal de la que partio
TARLTON. Estas corrientes, por derivacion o por confrontacion, permitiran esbozar el
modelo federal en que TARLTON introduce su nueva teorizacion. Por esa razdn, el
proximo epigrafe se ocupa de analizar las tres corrientes de pensamiento federal que

mas incidencia tuvieron en los escritos de TARLTON.

I1.2.1.2. Distintas Escuelas del pensamiento federal presentes en la obra de

TARLTON

La aportacion de TARLTON sélo puede comprenderse en su integridad si se
procede a identificar las corrientes federales en las que se formd. Sindpticamente,
podrian reducirse a tres: la Escuela formalista, de CORWIN o WHEARE; la Escuela
jeffersoniana, de contenido localista o estatalista y la Escuela del federalismo social,
liderada por LIVINGSTON.

Critica TARLTON que la forma mas comun de analizar el federalismo ha sido de
caracter legal y formal®®. Para ilustrar tal opinion se refiere a la obra de CORWIN. El
principal argumento de CORWIN consiste en describir el federalismo -en particular el
federalismo americano- exclusivamente a partir de la interpretacion que el Tribunal
Supremo ha realizado del “federal article”, el art. IV de la Constitucion de los Estados

. 7. 1 . , . . .
Unidos de América’'. Las consecuencias que extrae son basicamente dos: el predominio

¥ TARLTON, CH. D., “Federalism, political energy and entropy: implications of an analogy”, op. cit., p.

869.

** TARLTON, CH. D., “Symmetry and asymmetry as elements of federalism: a theoretical speculation”,

op. cit., p. 862: “The most common form of analysis of federalism has been formal and legal”.
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del gobierno nacional en el sistema de relaciones que se articula dentro de los Estados
federales y la necesaria igualdad entre los Estados miembros de la federacion®>.
Esa tendencia que TARLTON describe como ‘“continua propension hacia un

analisis formal del federalismo™

, S mantiene, aunque ciertamente atenuada en la obra
de otro de los clasicos del federalismo contemporaneo: WHEARE. A pesar de que parte
de un analisis institucional, WHEARE distingue, por vez primera, entre una Constitucién
federal y un gobierno federal.

Tomando como unidad de medida el “principio federal”, entendido como “the
method of dividing powers so that the general and regional governments are each,

whitin a sphere coordinate and independent™*

, procede a calificar una Constitucion y
un gobierno como federales, en funcion de que respectivamente contengan en su
estructuracion dicho principio en una cuantia predominante. De forma complementaria,
acufia la expresion de Constitucién y gobierno cuasi-federal, para identificar aquellos
Estados que presenten en sus respectivas configuraciones rasgos de este principio

, : 55

federal, aunque no con un caracter predominante’”.
Para que se pueda hablar, a partir de las pautas establecidas por WHEARE, de un

auténtico Estado federal hemos de conjugar la existencia de un gobierno federal con una

Constitucion federal. Sin embargo, ello no es Obice para que se constate que en muchos

I CORWIN, E. S., The Constitution and what it means today, Princeton, New Jersey, Princeton

University Press, 1948, pp. 135 y ss. Existe una edicion en espafiol traducida por Anibal LEAL.
CORWIN, E. S., La Constitucion de los Estados Unidos y su significado actual, Buenos Aires, Editorial
Fraterna, 1987.
2 Ibidem, idem: “This union is a union of equal States”, ss. la jurisprudencia del Tribunal Supremo. V.
gr. Coyle vs. Oklahoma (1911) y Stearns vs. Minnessota (1900). CORWIN, E. S., The higher law
background of american Constitutional Law, New York, Great Seal Books, 1961, p. 5.

TARLTON, CH. D., “Symmetry and asymetry as elements of federalism: a theoretical speculation”,
op. cit., p. 863.
> WHEARE, K. C., Federal government, op. cit., p. 11. Un dato curioso para la comprensién de la obra
de WHEARE, es que la redaccion de Federal government se produjo integramente durante los afios de
la 2% guerra mundial. Eso se tradujo en las dificultades para documentarse y redactar profusas notas
bibliograficas. Esta carencia de base, pretendio ser salvada, como afirma WHEARE en el prologo, con
razonadas reflexiones acerca del gobierno federal. El resultado es, probablemente, uno de los mejores
estudios contemporaneos sobre el Estado federal.
> Espafia podria ser un interesante ejemplo de esos sistemas cuasi-federales que acufiaria WHEARE. V.
gr. en esta linea se situaria la calificacion de Gumersindo TRUJILLO de “Estado federo-regional”. Vid.
TRUJILLO, G., “Federalismo y regionalismo en la Constitucion espafiola de 1978: el Estado “federo-
regional”, en VV. AA., Federalismo y regionalismo, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales,
1979, pp. 14-20.
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Estados no se realizan ambos conjuntamente, pudiendo ocurrir que un Estado pueda
tener una Constitucion federal, pero en la practica el desarrollo de la actividad
gubernamental no se desarrolle conforme a las actuaciones definidas en el principio
federal, o el supuesto contrario, que un Estado pese a no incorporar en su Constitucion
expresamente el apelativo de federal, incorpore a su funcionamiento cotidiano practicas
perfectamente encuadrables en dicha forma de Estado.

Otra interesante manifestacion del empirismo que parece atisbarse en la obra de
WHEARE es la importancia que otorga a la necesidad de una serie de requisitos para la
existencia de un Estado federal. Sigue en este punto la técnica aplicada por BAGEHOT, a
mediados del siglo XIX, en su estudio de las condiciones necesarias para la articulacion
de un gobierno de gabinete™. Estos requisitos que habria que cumplimentar para
alcanzar el ideal federal de combinacion de la diversidad y la unidad, seran,
basicamente, diferentes manifestaciones de, por una parte, una voluntad de unidad,
segln la cual “they must desire to be united, but not to be unitary” y, por otra, un deseo
de separacion. En este ultimo punto WHEARE advierte, al igual que con posterioridad
TARLTON, que si bien es cierto que dentro de un esquema federal se pueden integrar
elementos divergentes, “there is a limit to the degree of dissimilarity which can be
permitted™’. Es més, para WHEARE la similitud de las instituciones politicas no solo es
deseable, sino que es esencial para la supervivencia de un Estado federal. Por lo que una
reformulacion de la teoria del gobierno federal de WHEARE en clave simetria-asimetria
nos llevaria a atribuirle la defensa de un modelo federal predominantemente simétrico,
pero tolerante con una minima integracion de elementos de asimetria.

La segunda corriente de aproximacion al federalismo, presente en la obra de
TARLTON, es la que designa como jeffersoniana, puesto que sera Thomas JEFFERSON su
mas temprano y conocido portavoz. La esencia de la teoria jeffersoniana era que los

centros de autoridad politica de caracter local, por su base y configuracion, no permitian

6 BAGEHOT, W., English Constitution, 4 edic., op. cit., los requisitos necesarios para la existencia de

un “cabinet government” eran, a juicio de BAGEHOT, muy similares a los que hoy exigimos para la
existencia de un Estado federal: “It’s requires the co-existence of several nations characteristics which
are not often found together in the world, and which should be perceibed distinctly than they often
are” (p. 239), junto a esta coexistencia nacional BAGEHOT exigia una cierta inteligencia y unas pocas
virtudes en sus miembros.
7 WHEARE, K. C., Federal government, op. cit., p. 48. El ejemplo de una extrema divergencia que
impide la supervivencia de un Estado federal la encuentra WHEARE en el sistema de esclavitud
americano, que concluy6 con el estallido de la guerra civil.
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el desarrollo de la tirania. Puesto que, consecuentemente, el mejor gobierno era el local,
la democracia en la terminologia jeffersoniana era equivalente a gobierno local®®. El
testimonio de la aversion jeffersoniana por los gobiernos distantes, 1éase gobierno en un
Estado con forma unitaria, lo encontramos en una carta de JEFFERSON a Gideon
GRANGER, un republicano de Connecticut, datada en 1800:

“Our country is too large to have all its affairs directed by a single
government. Public servants at such a distance from under the eye of their
constituents, must, from the circumstance of distance, be unable to administer,
overlook all the details for the good government of the citizens, and the same
circumstance, by rendering detection imposible to their constituents, will invite
the public agents to corruption, plunder and waste”™.

Esta perspectiva del federalismo dirigio su principal atencion hacia las unidades
territoriales menores y a las consecuencias que sobre ellas se proyectaban tras la
adopcion de una forma de Estado federal. El énfasis en los gobiernos locales y la
conexion entre federalismo y democracia serian los rasgos con los que se podria
identificar a esta corriente jeffersoniana.

El cambio mas significativo en la perspectiva de conceptualizacion del

federalismo se produce con William S. LIVINGSTON®’. Como podremos comprobar,

** TARLTON, CH. D., “Symmetry and asymmetry as elements of federalism: a theoretical speculation”,
op. cit., p. 864.

> Carta a Gideon GRANGER, 13 de agosto de 1800: “This simple and economical model of
government”, en FRIED, A., (Edit.), The essential Jefferson, New York, Collier Books, 1963, pp. 391-
392: “Nuestro pais es demasiado grande para que todos sus asuntos sean dirigidos por un solo
gobierno. Los funcionarios situados a una gran distancia del control de sus superiores deben, por la
circunstancia de la distancia, ser incapaces de administrar, supervisar todos los detalles para un buen
gobierno de los ciudadanos, y al mismo tiempo, la imposibilidad de ejercitar un control por parte de
sus superiores, invitard a los agentes publicos a la corrupcién, al pillaje y al derroche”. La filosofia
politica de Thomas JEFFERSON descansa en dos puntos basicos, ambos de caracter ético: el fin de la
vida es la felicidad individual, y el fin del Estado es asegurar e incrementar tal felicidad. Conforme a
esta filosofia defendia lo que él entendia como la mejor forma de Estado, canalizada a través de la
mejor forma de gobierno, a los efectos de alcanzar ese bienestar ideal. Vid. WILTSE, CH. M., The
Jjeffersonian tradition in american democracy, Chapel Hill, The University of North Carolina Press,
1935, pp. 203-232 y MAYER, D. N., The Constitutional Thought of Thomas Jefferson, Charlottesville,
University Press of Virginia, 1994, pp. 96-97.

% LIVINGSTON expuso inicialmente su teoria en un breve articulo publicado en la Political Science
Quarterly, titulado “A note on the nature of federalism”, LXVII, 1, Marzo, 1952, pp. 81- 95. Dicho
articulo se reproducird en 1967 en una compilacion de articulos sobre el federalismo en la que
participan los mas afamados escritores en la materia, ELAZAR, WILDAVSKY, DAVIS y el propio
LIVINGSTON. Vid. WILDAVSKY, A. (et. al.), American federalism in perspective, Boston, Little Brown,
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TARLTON sera deudor en muchos de los postulados de la teoria difundida por
LIVINGSTON.

La postura de LIVINGSTON se podria identificar llanamente con un planteamiento
“realista” en el enfoque del federalismo. Dos palabras son claves para entender su
discurso: diversities e instrumentalities.

LIVINGSTON abandona el institucionalismo para situar a la sociedad como la
fuente genuina de la gestacion federal®'. En el seno de la sociedad se presentan una serie
de “diferencias” que actian como estimulos para la federalizacion del Estado. Estas
diversities pueden ser muy variadas: diferencias econdémicas de religion, raza,
nacionalidad, lengua, diferencias de tamafio de las unidades territoriales, separacion por
una gran distancia, diferencias historicas, precedentes de independentismo, diferentes
instituciones politicas y sociales, etc. La conjuncién de estos elementos de diversidad
impulsa la necesidad de otorgar un reconocimiento diferenciado a particulares
segmentos situados en una comunidad mas amplia.

La materializacion de dicho reconocimiento se efectia a través de diversos
medios, instrumentalities. LIVINGSTON utiliza el término instrumentality para referirse a
cualquier proceso, institucion, concepto, convencion o actitud que sirva para articular y
proteger las diversidades de la comunidad federal®®. Entre estos mecanismos se destacan
los siguientes: una Constitucion rigida, una distribucion formal de poderes, la
interpretacion de la Constitucion, la representacion en el legislativo federal, la
ciudadania dual, el ejecutivo federal y, sobre todo, la reforma constitucional.

La principal conclusion que se extrae del planteamiento livingstoniano es que es
mas importante ver cdmo funciona una Constitucion que examinar las disposiciones
institucionales concernientes a la propia federacion. El resultado de la concepcion de
LIVINGSTON de un Estado federal, analizado en clave simetria versus asimetria, sera la
defensa de un modelo federal asentado por naturaleza sobre una base fundamentalmente

asimétrica.

1967, pp. 33-47. No obstante, el desarrollo pormenorizado de la misma se produce en su obra
Federalism and Constitutional change, (1956), op. cit., passim.

! LIVINGSTON, W., “A note on the nature of federalism”, en WILDAVSKY, A. (et. al.), American

federalism in perspective, op. cit., p. 37.

62 LIVINGSTON, W., Federalism and Constitutional change, op. cit., pp. 6-10 y 305.
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Y si hasta aqui hemos expuesto las principales posturas doctrinales que
constituyeron el substrato desde el que parti6 TARLTON, ;Coémo reaccioné frente a todas

ellas? ;Cuadles fueron sus propuestas alternativas?

I1.2.2. Perspectiva estatica: los modelos de simetria y asimetria.

La principal critica que TARLTON formula a las diferentes concepciones
federales es su consideracion global del sistema politico como un todo. La alternativa
que aporta es la incorporacion al tradicional analisis global del federalismo, del interés
del estudio relativo de las partes. Una especie de diseccion ficticia de los Estados
federales. Para esa tarea los instrumentos que propone son los conceptos de simetria y
asimetria.

Con un método similar al empleado en la caracterizacion de las diferentes
formas de Estado y que denominabamos teoria de los grados de descentralizacion,® la
exposicion del federalismo desde la perspectiva de la simetria y la asimetria
experimentara una evolucion gradual. Los dos extremos estaran integrados por dos
modelos ideales: el modelo simétrico y el modelo asimétrico. La franja intermedia entre
ambas ficciones serd el espacio en el que los distintos supuestos de Estados federales
podran situarse. Con todo, la concreta ubicacion de un Estado dentro de ese imaginario
continuum serd el resultado de los virajes que alternativamente se produzcan en su
organizacion, ora del lado de la simetria, ora de la asimetria. Es por esa razén, por lo
que a efectos expositivos, presentaremos la concepcion tarltoniana de los Estados, como
el resultado integral de dos perspectivas de analisis, la estatica, correspondiente a los
modelos descritos y la dinamica, centrada en las fluctuaciones que experimentan los
Estados con caracter previo a la consecucion de un equilibrio, mas o menos estable,
fruto de la integracion de los factores de simetria y asimetria presentes en su
ordenamiento.

Si retrocedemos a las corrientes mas relevantes de pensamiento federal
contemporaneo, aqui reproducidas, la propuesta de TARLTON podria presentarse como la

integracion del modelo de Estado federal predominantemente simétrico de WHEARE y el

% Vid. Supra.
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modelo predominantemente asimétrico de LIVINGSTON, matizado con importantes
apuntes valorativos y coyunturales que destacaremos.

El objetivo de TARLTON es introducir una variaciéon en los esquemas
tradicionales de aproximacion al federalismo. Esta necesidad de innovar la fundamenta
en una presunta debilidad del tratamiento tedrico del federalismo, cuyo estudio se
presenta, y en esto nos adherimos plenamente al sentir de TARLTON, cada vez mas
formal y mas distanciado de su funcionamiento real®. Para ello toma en consideracion
un nuevo matiz: las diferentes formas que pueden adoptar las relaciones de un Estado
miembro dentro de un sistema federal, con el sistema como un todo, con la autoridad
central y con cada uno de los otros Estados miembros®.

Los mecanismos que instrument6 para constatar la armonia o, en sentido
contrario, el conflicto existentes en un sistema federal fueron la simetria y la asimetria.
En su definicion utiliza dos criterios: uno estructural o intrinseco y otro relacional o
extrinseco. Asi, la simetria “alude a la dimension en que los Estados componentes
comparten las mismas condiciones y, por otro lado, los mismos vinculos respecto al
sistema federal”®. En la misma linea el concepto de asimetria reflejaria la dimension en
la que los Estados componentes no compartirian rasgos ni relaciones comunes. Cuando
la simetria o la asimetria se convierten en los elementos definidores de un sistema,
dominando toda su existencia y funcionamiento, nos encontraremos con los modelos de
simetria y asimetria.

Se plantea, desde esta inicial perspectiva estdtica, la necesidad de calificar los
dos sugerentes modelos de simetria y asimetria. Para ello es preciso responder al
siguiente interrogante: (En qué consiste, en el discurso de TARLTON, un modelo de
Estado federal simétrico?

Un sistema federal simétrico ideal ha de cumplir una serie de requisitos, tanto
desde la perspectiva estructural, como relacional. La configuracidn estructural de cada

uno de los Estados miembros ha de presentar una poblacién y un territorio igual,

% TARLTON, CH., “Symmetry and asymmetry as elements of federalism: a theoretical speculation”, op.

cit., p. 862.
% Ibidem, p. 861.

Ibidem, idem.
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similares aspectos economicos, condiciones climdticas, proyectos culturales,
agrupaciones sociales e instituciones juridico-politicas. En dicho modelo de simetria
cada una de las unidades territoriales sera una reproduccion en miniatura de los
importantes aspectos de la totalidad del sistema federal, no existiendo ninguna
peculiaridad significativa de carécter social, politico o econémico que demande formas
especiales de proteccion o representacion. De la misma forma, cada una de las unidades
que integran un modelo simétrico se veran afectadas por problemas similares frente a
los que aplicaran idénticas vias de resolucidon, implementadas desde similares
magquinarias politicas alimentadas con idénticos recursos®”.

Paralelamente, y como consecuencia de ese mimetismo estructural que
caracteriza al modelo de Estado federal simétrico, cada Estado mantendria
esencialmente la misma relacion con la autoridad central y con el resto de Estados
miembros. La division de poder entre los gobiernos central y estatales seria casi la
misma en cada uno de los supuestos. La representacion en las instancias centrales de
poder seria equivalente para cada componente politico, y el apoyo territorial a las
actividades del gobierno central estaria igualmente repartido. Esta homogeneidad
extrema se deriva de la inexistencia peculiaridades de las unidades territoriales que
demanden férmulas especiales de identificacion y representacion.

Ante este panorama depuradamente homogéneo, equilibrado y cuasi perfecto
con el que se equipara un modelo de Estado federal simétrico, se nos plantea, sin
embargo, una duda importante: ;jpor qué la defensa de un Estado compuesto,
concretamente un Estado federal, en un entorno donde todo es homogeneidad y
equilibrio? ;no seria mas idoéneo un Estado unitario, que conforme a los paradigmas
clasicos, estaria especialmente indicado en esas circunstancias de ausencia de
peculiaridades territoriales?

El propio TARLTON se adelanta a nuestra critica y argumenta frente a ella que “el
caracter completo e integral de los distintos subsistemas politicos™® constituye la
justificacion basica para que se opte por una estructura compuesta, concretamente

federal, frente a un Estado unitario. Es, en este punto, donde la reminiscencia

7 TARLTON, CH., “Symmetry and asymmetry as elements of federalism: a theoretical speculation”, op.

cit., p. 868.

8 Ibidem, pp. 868-869.
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jeffersoniana se advierte con mas intensidad a lo largo del discurso de TARLTON. El
protagonismo de los gobiernos locales prevalece frente a cualquier alternativa, hasta el
punto de llegar a autojustificar su propia existencia. Aunque sincrénicamente esta
postura pudiera admitirse como satisfactoria, diacronicamente cae por su propio peso.
Puesto que si estamos ante un modelo en el que todas sus partes son iguales, cuando,
dénde y porqué se trazo la linea divisoria entre unas unidades y otras. Este interrogante
carece de respuesta en el modelo teérico de TARLTON. Es por esa razon, por la que el
modelo simétrico ha de quedar postrado a un mero papel de referente conceptual, sin
que en ningiin momento pueda atribuirsele virtualidad de referente a seguir por ninguna
hipotesis de estructuracion territorial.

El seguimiento del esquema de TARLTON, nos obliga a plantearnos el referente
conceptual opuesto al modelo simétrico analizado. Por consiguiente, ;Cuales son las
principales sefias de identidad del modelo de Estado federal asimétrico?

La proyeccion del mismo patrdon de andlisis, estructural-relacional, que se ha
aplicado al modelo anterior proveera los rasgos fundamentales del modelo asimétrico.
El sistema federal asimétrico ideal estaria compuesto -perspectiva estructural- de
unidades juridico-politicas que presentarian diferencias de interés, caracter y
configuracion®. Estas diferencias se expresaran a través de gobiernos que posean
diferentes cuotas de poder y autonomia’’. Este 14bil matiz proporciona uno de los
elementos mas importantes en la teorizacion sobre la asimetria. La importancia de trazar
una linea divisoria entre las diferencias previas, sintetizadas por TARLTON en las de
interés, caracter y configuracion, pero que podrian expandirse hacia mayores
especificaciones, y la traduccion de esas diferencias en estructuras gubernamentales,
institucionales y positivas. Este matiz, descuidado por TARLTON, sera la clave del
debate asimétrico. En nuestro discurso, sélo esta segunda dimension, institucionalizada

y positivizada, sera identificada propiamente como asimétrica’".

6 Estas diferencias seran de indole geografico, cultural, institucional y economico, constituyendo, asi,

el modelo exactamente opuesto al descrito anteriormente. Cfr. TARLTON, CH. D., “Federalism,
political energy and entropy”, op. cit., p. 867.

0 Ibidem, p. 869.

"I Este aspecto se desarrollara en el capitulo tercero, al distinguir entre pre-rrequisitos de la asimetria y

asimetrias propiamente dichas. Vid. infi-a.
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Cada unidad territorial presentaria un Unico aspecto o grupo de aspectos que
separarian de una manera importante sus intereses de otros Estados o del sistema
considerado como un todo. Esta atomizacién o sectorializacion de los diferentes
intereses alcanzaria una situacion extrema en la que resultaria muy dificil, practicamente
imposible, poder hablar de una comunidad de intereses, de unos intereses nacionales’.

El sistema relacional asimétrico reflejaria, coherentemente, esa situacion
otorgando un status privilegiado a determinados Estados, lo que se plasmaria en
mayores cuotas de representacion y en un predominio de su voluntad en la adopcion de
decisiones de caréacter general.

Hasta aqui la descripcion de los modelos™. Su formulacion constituye un aporte
instrumental, indudablemente el mas importante, del discurso de TARLTON. Mas, no ha
de olvidarse que las herramientas de la simetria y la asimetria le sirven, exclusivamente,
para la formulacién de “no muy ortodoxas especulaciones”, cuya esencia radica en la
conexion entre los modelos simétrico y asimétrico y su idoneidad para la articulacion de
una forma territorial unitaria o federal. Pese a que nos detengamos brevemente en las
mismas, no hacerlo seria equivalente a mutilar la reflexion tarltoniana sobre el Estado
federal, es preciso advertir que nuestro interés se concentra en el planteamiento de la
formula, pero no en las peculiares conclusiones extraidas de su aplicacion a unas
coordenadas muy concretas, que ya hemos avanzado.

La exposicion sintética de estas especulaciones se podria incardinar en un
sencillo esquema hegeliano. La teoria clasica seria la fesis, la reaccion tarltoniana la
antitesis, atribuyéndonos la tarea de conciliar ambas propuestas en una ecléctica
sintesis. Segun la clasica fesis, una organizacion estatal en la que predominen los
elementos de diversidad se adaptaria mejor a un esquema federal, mientras que una
composicion homogénea seria el terreno mas idoneo para el funcionamiento de un
Estado unitario. Frente a ella la antitesis tarltoniana, serd la siguiente: “Donde los

elementos de diversidad sean la norma se sigue que un sistema unitario y centralizado

™ Cfr. TARLTON, CH. D., “Federalism, political energy and entropy”, op. cit., p. 869.

7 TARLTON diferenciara con gran tino entre una dimension descriptiva del federalismo y otra
prescriptiva. El problema redunda en discernir la intensidad de una u otra en cada nueva formulacion
que se vierte en la teoria federal, incluida en su propia teoria. TARLTON, CH. D., “The study of
federalism: a skeptical note”, en RIEDEL, A., (Ed.), New Perspectives in State and local government,
op. cit., p. 97.
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seria el mejor”*. En otro orden de cosas, el funcionamiento de un Estado federal exige
el predominio de elementos homogéneos, con ausencia de particularidades que sdlo
servirian para fomentar la secesion de determinadas partes del sistema, conduciéndole a
su propia destruccion. Lo que se deriva de todo ello es la existencia de una relacion
inversa entre diversidad y federalismo (a més diversidad, menor propension a la
construccion de un Estado federal) y, en sentido contrario, una relacion directa entre
diversidad y caracter unitario (a mayor diversidad un correlativo incremento del poder
de la autoridad central que clamaria por el establecimiento de un Estado unitario). Para
llegar a esta conclusion, TARLTON abandona el terreno de lo deseable, guidndose
exclusivamente por el pragmatismo de la funcionalidad.

Una vez formuladas la tesis y la antitesis, sélo resta el planteamiento de la
sintesis con la que procederemos a cerrar este peculiar razonamiento propuesto. Para
ello partimos de un loable objetivo, la necesidad de fomentar una efectiva aproximacion
de los asépticos teoremas doctrinales al devenir cotidiano de los Estados. Consecuencia
de ello puede constatarse que, con relacion a nuestra sintesis, ni un Estado unitario
puede expulsar totalmente de su estructura elementos de diversidad, ni un Estado
federal puede cimentarse sobre un mosaico absolutamente heterogéneo. Igualmente la
antitesis tarltoniana tampoco es del todo cierta. La viabilidad de un Estado unitario que
se apoye en instrumentos coercitivos para soldar aquello que per se es insoldable, no
puede defenderse al menos desde presupuestos democraticos, que indudablemente son
los que aqui se manejan. En otro sentido, el predominio de la similitud de las unidades
componentes de un sistema federal no deja de aproximarse a ciencia-ficcion.

A partir de estas bases nuestra sintesis se concretaria en la advertencia del riesgo
que conlleva la defensa de relaciones unilaterales entre formas de Estado y las
categorias de simetria y asimetria. En la determinacién de la forma territorial de un
Estado confluyen principios, valores y, sobre todo, voluntades, que efectivamente se
podran exteriorizar en practicas simétricas o asimétricas, pero subordindndose a la
supremacia de aquellos en la determinacion de la forma estatal.

Es mas, cada forma estatal incorpora relaciones y estructuras simétricas y

asimétricas, lo que varia es el grado en que éstas se manifiestan. Pero en todas ellas,

™ Cfr. TARLTON, CH. D., “Federalism, political energy and entropy”, op. cit., p. 874.
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absolutamente en todas, podrd encontrarse una minima proporcion de ambas. Sin
embargo, serdn los Estados compuestos los que configuren el dmbito natural para el
sviluppo de estas practicas. Consecuencia de todo ello, nuestra sintesis implica que la
totalidad de las diferentes formas estatales incorpora en su estructura y sistema
relacional practicas simétricas y asimétricas, que sélo en supuestos extremos podrian
llegar a incidir en la configuracion territorial del Estado, pero nunca determinarla
unilateralmente. El disefio de la forma territorial de un Estado se atribuye
prioritariamente a principios, valores y voluntades, previamente manifestadas y
constitucionalmente positivizadas.

Retomando la propuesta expositiva de la construccion tarltoniana de la simetria
y la asimetria, se plantea la necesidad de rellenar el vacio que hemos dejado entre los
dos modelos, conscientemente ficticios, que se han detallado. Para ello la ingeniosa
mente de TARLTON idea una conexion entre las tendencias simétricas y asimétricas y
que nosotros hemos identificado, a efectos expositivos, como perspectiva dindmica.

Profundicemos en su contenido.

I1.2.3. Perspectiva dinamica: la alternancia simetria-asimetria.

Una vez perfilados los tipos de Estado federal simétrico y asimétrico, TARLTON
es el primero en reconocer, sin ambages, que dichos modelos no corresponden
exactamente a sistemas federales existentes. “Real federal States are made up of
elements more or less symmetrical or asymmetrical in their relations™.”

Esto no significa que los modelos sean inutiles. Su utilidad radica, precisamente,
en sugerir los conceptos de simetria y asimetria, suministrando los principales
elementos para un marco analitico al que se puede aproximar el funcionamiento
efectivo de los sistemas federales.

No obstante, y aqui surge la novedad que TARLTON introduce en su discurso,
para que ese objetivo de aproximacion pueda materializarse es necesario que
incorporemos a nuestro marco teorico el problema de las dinamicas politicas, political

dynamics, los factores que presiden el cambio y el desarrollo en los sistemas politicos’®.

" Ibidem, p. 867.

" Ibidem, idem.
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Como se puede observar, este nuevo sesgo que TARLTON incardina en su
reflexion coincide con los planteamientos federales, mas divulgados, de FRIEDRICH o
LA PERGOLA”’.

La teoria del federalismo como proceso, ideada por FRIEDRICH, presenta
importantes puntos de conexion con las “political dynamics” de TARLTON. Es mas,
afirmaciones en el sentido de “federal relations are fluctuating relations in the very
nature of the things (...) For only thus can the shifting balance of common and disparate
values, interests, and beliefs be effectively reflected in more differentiated or more

integrated relations™’®

, podrian ser indistintamente firmadas por uno u otro autor.

Sin embargo, si profundizamos en ambas teorias, podemos constatar una muy
interesante discrepancia. FRIEDRICH, a diferencia de los tedricos del funcionalismo que
consideran el fenomeno federal como extramuros del Derecho,” otorga un papel
esencial al ordenamiento juridico en la articulacién de las estructuras federales. Dos
factores constitucionales rigen las fluidas relaciones que acontecen en ese federalizing

. . ., , -1 80 . .. .,
process: una Constitucion rigida™ y un igualmente tipificado proceso de revision

constitucional, formal amending process®'. Nos encontramos, seglin sus analistas, ante

77" Estos autores proyectan la nocion de “dinamica politica” al contexto del Estado federal. Para una

vision general de su contenido y aplicacion vid. BURDEAU, G., Traité de Science Politique, La
dynamique politique, Tomo III, Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1968, pp. 2-10.
Se presenta la dindmica como un método de estudio consistente en el “examen de las fuerzas politicas
y de las figuras historicas que reviste la sociedad politica, en funcién de su nombre, de su poder, de
sus objetivos y de su estrategia” (p. 7). El ensamblaje de fendmenos con el que se ejecuta dicha
dindmica politica es una manifestacion mas de la corriente de pensamiento funcionalista que,
recordemos, influy6 en gran medida en TARLTON.

8 FRIEDRICH, C., Trends of federalism in theory and practice, London, The Mall Pall Press, 1968, p. 7.

™ Entre los que podemos situar a TARLTON, tal y como hemos sefialado en el epigrafe inicial de este
capitulo. Esta catalogacion se ratificaria en esa fobia juridica de la que se hace eco.

8 Cuyo caracter especifico consiste, -tal y como ha sido caracterizada por BRYCE-, “ en que poseen una
autoridad superior a la de las otras leyes del Estado y son modificadas por procedimientos diferentes a
aquellos por los que se dictan y revocan las demas leyes”. Cfr. BRYCE, J., Constituciones flexibles y
Constituciones rigidas, op. cit., p. 94. Una interesante conexion del caracter rigido de la Constitucion
con las normas emanadas por entidades territoriales, concretamente los Parlamentos regionales de
Estatuto especial, es desarrollada por Enrico SPAGNA MUSSO. El Derecho regional es caracterizado
como una fuente atipica que implica la refutacion de una aprioristica esquematizacion de la realidad
juridica, en la medida que supone un mecanismo impropio de atenuacion de la rigidez constitucional.
Cfr. SPAGNA MUSSO, E., Costituzione rigida e fonti atipiche, Napoli, Morano Editore, 1966, pp. 132-
156.

8 FRIEDRICH, C., “Federal constitutional theory and emergent proposals”, en MCMAHON, A.,
“Federalism, mature and emergent”, New York, Doubleday & Company, 1955, pp. 516-517. Como

212



Capitulo II: TARLTON y el federalismo asimétrico

uno de los puntos mas paraddjicos de la teoria del federalismo como proceso. Por un
lado, es ensalzada porque conecta con magistral tino el federalismo al Estado
constitucional. Por otro, se denosta porque con esa referencia a la Constitucion se pone
de manifiesto la imposibilidad de, tal y como se pretendia, desatarse de los vinculos
dogmaticos del Estado federal®*.

Nuevamente asistimos a otra confluencia entre FRIEDRICH y TARLTON. M4s alla
de sus singulares aportaciones, es la estela de ambos, el despertar de la doctrina que
ellos han suscitado, lo que con mas intensidad merece ser destacado.

Y es que, al margen de ciertas excentricidades terminoldgicas, la innovacioén
introducida por TARLTON es de una gran envergadura. Ninguna de las soluciones
extremas resulta aceptable. Ni el paroxismo al que conduce una estructura
predominantemente simétrica, ni una convulsiva tension inspirada en continuas
tentativas de secesion lideradas por factores de asimetria, pueden servir como
fundamentos de la integracion estatal. Por lo que el status a alcanzar implicara, por un
lado, la canalizacién de ese potencial secesionista, a la vez que la elusién de un colapso
de las estructuras estatales. Una vez mas, estamos ante la taumatuirgica virtualidad de lo
ecléctico, de la mesura de los puntos medios.

Para ello TARLTON idea una base posible: “la asuncién de una continua
alternancia entre, primero, condiciones en las que surja la simetria y, en segundo lugar,
en las que la asimetria tienda a dominar el sistema™®.

Resulta curioso constatar que bajo la esencia de esta conexidn entre simetria-
asimetria y dindmicas politicas, asistimos a una sencilla aplicacion de la “ley del
péndulo”. En este sentido, aunque corriendo el peligro de imitar a Perogrullo, su

desarrollo se produciria conforme a la siguiente evolucion:

afirma DE VEGA, La reforma constitucional, como expresion de la tension entre el principio politico
democratico y el principio juridico de la supremacia constitucional, no significa destruir la
Constitucion, sino, “simplemente, acoplarla a la realidad historica, sin que pierda su identidad como
estructura conformadora del Estado” (p. 69). Para ello se habilitan unos limites -heteronomos,
autéonomos, explicitos, implicitos, absolutos y relativos- que garantizarian el respeto a la estructura
estatal. A nuestro juicio, una reforma que traspase dichos limites afectando a la naturaleza estatal, no
puede ser calificada como tal reforma, sino como una auténtica refundacion constitucional. El sujeto
activo no podria ser el poder constituido, sino un poder constituyente ex novo. Cfr. DE VEGA, P., La
reforma constitucional y la problemdtica del poder constituyente, Madrid, Tecnos, 1988, pp. 240y ss.

82 LA PERGOLA, A., Los nuevos senderos del federalismo, Madrid, CEC, 1994, pp. 213-214.

% TARLTON, CH. D., “Federalism, political energy and entropy”, op. cit., p. 868.
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Partiendo de considerar esencial a la naturaleza de cualquier Estado federal el
disfrutar de un minimo de integracion o de simbiosis entre las diversas instancias
territoriales que lo componen, el grado de esa integracion puede fluctuar en diversas
direcciones. Si arrancamos de una estructura y de unas relaciones estatales
predominantemente simétricas, la consolidacion y expansion del “espacio politico” de
cada una de estas unidades territoriales abocard en la formacion de asimetrias, que se
iran consolidando y generalizando paulatinamente. En otras palabras, “la actividad
dentro de una o mas unidades componentes podra ser de tal intensidad que
eventualmente esa unidad introducira un desequilibrio en la totalidad del sistema™*. La
tendencia del sistema a moverse desde la simetria hacia la asimetria serd, por lo general
el resultado de un conflicto politico o juridico, cuyo germen se sitiia en la periferia del
sistema. En el supuesto de contaminacion asimétrica al resto de unidades territoriales, el
totum federal alcanzaria un nivel en el que las fuerzas asimétricas serian comunes al
conjunto del sistema®. Precisamente, el punto final de la trayectoria asimétrica seria el
punto de salida del camino simétrico, puesto que desde el propio sistema se habilitaran
medidas centripetas en orden a recuperar la integracion, la armonia en el lenguaje de
TARLTON, que de otro modo se situaria al borde de la desaparicion si se prosiguiera en
ese proceso asimétrico. De esta forma, nos volveriamos a situar en el contexto inicial
que calificdbamos como simétrico, desde el que se volveria a impulsar la misma
dindmica una y otra vez.

Se trata de algo tan sencillo como una dialéctica de acciones y reacciones. “Un

balanceo desde periodos de actividad y friccion a periodos de relativa calma™®. El

8 Ibidem, idem.
% Un ejemplo contemporaneo nos ofrece la imagen mas aproximada posible a ese supuesto extremo.
Estamos pensando en el actual estado de la antigua Union Soviética, luego Confederacion de Estados
Independientes, después y parcialmente, Federacion Rusa. La agitada trayectoria de las hoy
Republicas independientes se ha saldado con un resultado: la multiplicacion de las diversidades y de
su respectiva traduccion asimétrica entre todas ellas. Esta situacion de generalizacién asimétrica
podria ser descrita paraddjicamente como un mosaico simétrico integrado por teselas asimétricas. La
posesion de factores asimétricos es lo tnico que tienen en comun las diferentes republicas. El camino
de vuelta de esta tendencia se podria advertir en movimientos como el protagonizado por las
Republicas Bélticas (Estonia, Letonia y Lituania), en los que parece primar la busqueda de la armonia
y de la integracion. Para una visién general de la evolucion territorial en la ex-U.R.S.S. vid. CARRERE
D’ENCAUSSE, H., La gloire des nations ou la fin de |'Empire soviétique, Paris, Fayard, 1990, passim.

% TARLTON, CH. D., “Federalism, political energy and entropy”, op. cit., p. 868.
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recurso a la fisica, en concreto a las leyes de la termodinamica®’, es lo mas chocante de
su formulacidn, pero no el llano argumento que tras €l se defiende.

Empero, la utilizacion de analogias entre Fisica y Derecho tampoco es
patrimonio exclusivo del funcionalismo de mediados de los sesenta. A estos efectos,
hemos de recordar que en 1885 el vizconde BRYCE utilizaba elementos inferidos de la
astronomia newtoniana, familiares a todos nosotros como son las fuerzas que operan en
el sistema solar, para explicar la estructuracion de los Estados en aras a una mayor
centralizacion o descentralizacion, con un sentido muy similar al aqui defendido®®.

Sefialaba BRYCE que mientras una fuerza atrae a los planetas hacia el Sol como
centro del sistema, la otra les impulsa a escapar de €l en el espacio. Del mismo modo en
el ambito politico se dan cita simultdneamente una fuerza centripeta que mueve a los
hombres y a sus grupos a formar una comunidad organizada y una fuerza centrifuga que
les impulsa a romper aquella comunidad y dispersarse®’.

Sin embargo, en todo ese discurso BRYCE no marginé la Norma Fundamental.
La Constitucion desarrolla con relacion a estos movimientos un papel absolutamente
contrario al de un convidado de piedra. En cuanto compendio normativo que organiza
una comunidad, la gobierna y mantiene unida, estd expuesta a la accion de ambas
fuerzas. Es maés, las Constituciones rinden un importante servicio en las federaciones al

reforzar las tendencias centripetas imprescindibles para la unidad del sistema.

Primera ley de la termodinamica: El calor y el trabajo son mutuamente convertibles en el contexto

de un universo en el que la cantidad absoluta de energia permanezca constante. Segunda ley de la
termodinamica: La conversion de calor en trabajo se caracteriza por una tendencia natural del calor a
pasar desde los cuerpos mas calientes a los mas frios. La explicacion de lo que graficamente hemos
denominado “ley del péndulo”, se desarrollaria como consecuencia de la interaccion de entropias
positivas y negativas apoyadas en una base territorial. Cfr. TARLTON, CH. D., “Federalism, political
energy and entropy”, op. cit., pp. 869-871.
8 BRYCE, J., “The action of centripetal and centrifugal forces in political Constitutions”, en
Constitutions, Darmstadt, Scientia Verlag Aalen, 1980, pp. 95-141. Este articulo esta inspirado en la
problematica de Islandia y en las aspiraciones de Home Rule de Irlanda. Su primera edicion es de
1885. Es de gran interés para nuestro estudio, porque el argumento principal presenta una gran
similitud con el defendido por TARLTON y que aqui hemos expuesto, la fluctuacion entre
centralizacion y descentralizacion.

¥ Ibidem, p. 96.

% Ibidem, pp. 131-132. Esta funcién es desempefiada, en particular, por las Constituciones rigidas.
BRYCE reconoce que este servicio de las Constituciones, no es necesario en un pais totalmente

unitario, en el que se presume que existe un predominio natural de dichas fuerzas centripetas.
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BRYCE prosigue su explicacion delimitando el ambito cientifico de todos sus
asertos previos. Reconoce que incisos como el realizado son competencia o del
historiador, encargado de extraer conclusiones generales de los hechos que examina, o
del politdlogo, en particular del dedicado a una de sus especialidades, la dinamica
politica, pero que, por el contrario, no conciernen directamente al constitucionalista’'.
Entonces, ;por qué BRYCE, y en cierto sentido nosotros mismos, se ocupaba con tal
ahinco de estas cuestiones? El mismo responde a este interrogante al afirmar que “todo
constitucionalista debe ser siempre, si quiere comprender su tarea y obtener frutos de
ella, tanto historiador como jurista, porque las instituciones y las formulaciones legales
no pertenecen a una teoria abstracta, sino a un mundo concreto de hechos™?. El norte de
un constitucionalista, agregamos nosotros, ha de estar marcado por las instituciones y
reglas presentes en un pais determinado, o en un conjunto de ellos si practica el derecho
comparado. El otro camino, el de las reflexiones espurias y distantes, no tiene
demasiado sentido en este mundo préctico en el que nos ha tocado vivir.

Esta interdisciplinariedad del constitucionalista, es necesaria no sélo en el
comentario de las leyes, sino en su propia redaccion, hasta el punto de que, “las fuerzas
que mueven a la sociedad son para el jurista conceptualista (constructive jurist) y para
el legislador lo que las fuerzas de la naturaleza son para el hombre. Este es su siervo e
interprete. Sélo puede superarlas obedeciéndolas. Si las desafia, o tergiversa, fracasa. Si
sabe como usarlas, tiene éxito”.

Como consecuencia de todo ello, BRYCE no dejé que su investigacion sobre los

tipos de fuerzas que operan en una sociedad, centripetas y centrifugas, cayese en saco

Ibidem, p. 97. El uso de la expresion “Political Dynamics”, sorprende porque coincidira con el
término utilizado por TARLTON, politélogo, para describir la interaccidén entre sistemas simétricos y
asimétricos. Cfr. TARLTON, CH. D., “Federalism, political energy and entropy”, op. cit., pp. 867.

%2 Ibidem, idem. Véase la recepcion de estos argumentos en: LUCAS VERDU, P., El sentimiento
constitucional (Aproximacion al estudio del sentir constitucional como modo de integracion politica),
Madrid, Reus S.A., 1985, p. 73.

BRYCE, J., “The action of centripetal and centrifugal forces in political Constitutions”, op. cit., pp.
99-100. Todo ello estd en franca contradiccion con lo que se defenderia desde el formalismo
germanico, por LABAND y posteriormente por KELSEN. Vid. LABAND, P., Staatrecht des Deutschen
Reichts Neudruck der Auflage, Darmstadt, Scientia Verlag Aalen, 1964, prologo p. 31. (1* edicion de
1911). KELSEN, H., Teoria general del Derecho y del Estado, México, UNAM, 1983, pp. vi-vii.
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roto. Para ello procediéd a su vinculacion con la teoria con la que se le identificara
universalmente, la distincion entre Constituciones rigidas y flexibles’*.

Es la ausencia de este ultimo aspecto, la vinculacién al Ordenamiento
Constitucional, lo que se echa en falta, al menos desde nuestro plano de andlisis, en el
discurso simétrico-asimétrico de TARLTON. Por esa razon, hemos considerado oportuno
acudir a las obras de FRIEDRICH y BRYCE a la hora de trazar una sinopsis de la dindmica
simetria-asimetria. La sintesis de estas tres aportaciones podria condensarse en la
siguiente conclusion.

La viabilidad de un sistema federal dependera de la virulencia con la que se
produzca ese flujo y reflujo de factores simétricos y asimétricos. Mas, lo que interesa
retener de esta teoria dindmica de la simetria y la asimetria es que el mantenimiento del
equilibrio, objetivo a perseguir, entre ambas condiciones esta en funcion, por un lado de
la capacidad de reaccion de las partes”, y por otro, del espacio que desde la propia
Constitucion se habilite para que ese natural balanceo se oriente hacia uno u otro lado,

sin que por ello el sistema corra el riesgo de desnaturalizarse™.

% BRYCE, I., “The action of centripetal and centrifugal forces in political Constitutions”, op. cit., p. 98.

Constituciones flexibles y Constituciones rigidas, op. cit., p. 101 y ss. La conclusion alcanzada por
BRYCE es que, ante el predominio de una fuerza centrifuga, lo més conveniente seria la adopcion de
una Constitucién rigida. Mientras que las Constituciones flexibles se adaptarian mejor a aquellos
Estados que estan en un proceso de expansion (p. 88). Si repasamos las conclusiones de TARLTON,
podemos comprobar una propuesta a priori similar. Ante el predominio de fuerzas centrifugas,
asimetrias secesionistas, TARLTON propugnaba la idoneidad de un Estado Unitario. BRYCE, mads
moderado defiende una Constitucion rigida, es decir la afectacion por esas presiones de un solo
elemento de la forma de Estado, si bien el mas importante, la Constitucion. Sin embargo, no
olvidemos que una Constitucion rigida es posible, mas bien deseable, en una forma de Estado federal,
por lo que a pesar de arrancar de una misma postura, las conclusiones de TARLTON y BRYCE son
diametralmente opuestas.
% Esta seria la traduccion mas idonea del sorprendente recurso a la termodinamica como fuente de
inspiracion para comprender la estabilidad del sistema federal. En esa linea el mantenimiento del
equilibrio entre simetria y asimetria es expresado por TARLTON como “la prevencion de la tendencia
natural hacia la maximizacién de la entropia.” TARLTON, CH. D., “Federalism, political energy and
entropy”, op. cit., p. 869. La primera y la segunda ley de la termodinamica se convierten en las fuentes
normativas del funcionamiento federal. La entropia, entendida como la tendencia a la transformacion
de la energia, sirve de trampolin para la formulacion de una serie de hipotesis, que se condensarian en
esa teoria del equilibrio. (p. 872). Esta es la parte de mayor influencia behaviorista de todo el discurso
de TARLTON, sin que esa obsesion por la invencion lingiiistica y conceptual le haga olvidar que “the
nature of analogies is such that, however suggestive they might be, they should not be taken too far”
(p. 874).
% Larecepcion de elementos juridicos es ajena al pensamiento de TARLTON, por lo que en ese punto la
fuente de inspiracion doctrinal la hemos de situar en la obra de FRIEDRICH, y concretamente, en su
conexion de la evolucion federal a elementos constitucionales y en el articulo, comentado, de BRYCE.
Vid. supra.
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Llegados a este punto, se nos plantea la necesidad de combinar ambas
perspectivas, estdtica y dindmica, si queremos presentar de una forma compacta el
significado de los elementos simétricos y asimétricos del federalismo. Los modelos de
Estado federal simétrico y asimétrico constituyen los margenes tedricos de las
relaciones entre las unidades territoriales de un Estado compuesto, sin embargo, las
fronteras reales de su efectiva fluctuacion serdn los principios que la Constitucion
establezca para la implementacion de su forma de Estado en sentido estricto. Del
solapamiento de ambas acotaciones resultara la calificacion, mas o menos simétrica-
asimétrica, de una determinada forma estatal, en el discurso de TARLTON, del Estado

federal.

I1.2.4. Algunas objeciones al planteamiento simétrico-asimétrico de TARLTON.

Bajo el presente epigrafe no tratamos de poner en almoneda el conjunto de la
aportacion tarltoniana, algo que por otro lado seria contraproducente con nuestros
propios fines. Sin pretender minimizar la valiosa y estimulante especulacion de
TARLTON, no podemos omitir la formulacidon de unas concisas observaciones, a tener en
cuenta cuando nos acerquemos a la lectura de los optisculos de este brillante profesor de
Albany. Se trata de prevenir, no con relacion al nucleo instrumental de su teoria, a la
que nos hemos aproximado desde una perspectiva estatica y dinamica y cuya excelencia
se puede comprobar en la amplia recepciéon con que la doctrina ha acogido los
conceptos de simetria y asimetria, sino frente a las conclusiones que €l extrae
precisamente de su aplicacion a un contexto muy particular, y que formula como
presupuestos de validez general.

En primer lugar, no podemos aceptar un repudio frontal al constitucionalismo
como perspectiva de estudio de los Estados federales. Aunque compartamos con este
autor que un excesivo formalismo es inaceptable, la posicion de un sociologismo
extremo en la que TARLTON, siguiendo las directrices de LIVINGSTON, derivd es
igualmente peligrosa. Por ello, a las conclusiones de TARLTON hemos incorporado el
elemento constitucional, sin que por ello se distorsione la esencia de su planteamiento

realista.
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En segundo lugar, la equiparacion de simetria con armonia y asimetria con
conflicto traduce un importante error de percepcion. La asimetria, estructural y
relacional, refleja diferencias, particularidades, pero no las crea necesariamente. El fin
de un planteamiento asimétrico ha de estar conectado a la flexibilidad de un sistema
federal para acomodar las diferencias a su estructura, pero no para hipertrofiarlas o
eliminarlas. Un doble objetivo, legitimidad y estabilidad politica, preside la
introduccion de este neologismo conceptual de la asimetria en cualquier estructura de
base territorial”’. La equiparacion de asimetria a potencial de secesion le llevaria a
infravalorar la capacidad de las Constituciones federales, para integrar las diferencias
territoriales, a través de mecanismos de cooperacion y coordinacion.

En tercer lugar, la excesiva carga peyorativa con la que se presentd la asimetria
como elemento del federalismo. Conectado a ello, se llego a afirmar que en un modelo
asimétrico seria dificil, sino practicamente imposible discernir intereses que pudieran
ser considerados claramente mutuos o nacionales. Esto claramente es una exageracion,
reminiscencia de un federalismo nacional, como el defendido por RIKER o BEER.
Repasemos sucintamente las aportaciones de ambos.

Para BEER “la idea nacional es una forma de mirar el gobierno americano y la
sociedad americana. Ofrece una vision de donde viene la autoridad del gobierno y una
vision de para qué deberia de ser usada. Como concepto de autoridad identifica el
conjunto del pueblo de la nacién como fuente de los legitimos poderes de todos y cada
uno de los gobiernos. Como un concepto de proposito, nos dice que nosotros somos un
pueblo y nos guia hacia lo que deberiamos hacer de nosotros como pueblo. La idea
nacional simboliza a un pueblo, fuente de autoridad y sustancia de la historia,
afirmando, a través del conflicto y a través de la diversidad, nuestra unidad de ser y
querer ser””®. Desde esta concepcion, la nacion es principio y fin, causa y efecto, por lo
que la evolucion del sistema habra de orientarse necesariamente hacia la proteccion y
salvaguarda del elevado concepto de nacion. Una nacion, que no olvidemos, se realiza

plenamente a través de una forma territorial descentralizada, el Estado federal.

7 BURGESS, M., “Symmetry and asymmetry revisited”, documento inédito pendiente de publicacion,

p.14.

% BEER, S. H., To make a Nation. The Rediscovery of American Federalism, Cambridge,

Massachussets, The Belknap Press of Harvard University Press, 1993, p. 1.
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La postura de RIKER se concentra en el ensalzamiento del proceso decisorio
nacional, a todas luces, mas eficiente que un sistema fragmentado protagonizado por las
unidades territoriales menores. El coste de la excesiva uniformidad que ello implica es
asumido por este autor, en la medida que cualquier otra opcion implicard la
generalizacion de la anarquia, alternativa por tanto repudiable en términos absolutos’”.
RIKER, contemporaneo de TARLTON, incorpora de una forma expresa a su discurso los
mismos planteamientos subyacentes en TARLTON: el problema de la discriminacién
racial y sus conexiones con la estructura federal, abrazando una conclusion muy similar
al defender ambos el predominio de la federacion frente a los Estados.

En los tres autores, TARLTON, RIKER y BEER, se asiste a una parcelacion del
debate federal, en funcion de las coordenadas de los Estados Unidos de América. En ese
contexto, ninguno de ellos, y en particular TARLTON, puede presentarse como un neutral
observador, y de la mano de este federalismo nacional, su construccion dogmatica,
puede ser catalogada con muchos apelativos, a excepcion del de defensor de los
derechos de los Estados miembros.

En ultimo lugar, la conclusion mas grave que abraza TARLTON es su defensa de
la coercion desde las autoridades centrales, en detrimento de las politicas de
reconocimiento e integracidon, sobre los elementos de diversidad existentes en una
federacion. En la formacion de esta idea han confluido una serie de prejuicios, algunos
de los cuales ya han sido comentados: la equiparacion de asimetria a conflicto; la
asignacion a las asimetrias de un potencial de secesion -algo que no necesariamente
ocurre, puesto que la demanda de autodeterminacién y la potencial subsiguiente
secesion, no es lo mas habitual, encontrandonos, mas frecuentemente, con asimetrias
que solo utilizan ese potencial como amenaza para conseguir un protagonismo y un
liderazgo en el sistema-, o la defensa de un federalismo nacional. Respecto a esta
postura, cabe alegar que no todas las asimetrias son necesariamente conflictivas. Sin
embargo, lo que no admite réplica, es que la solucion coercitiva es repudiable desde
cualquier argumento con base democratica. Ni tan siquiera en aras de una estabilidad

politica puede defenderse, puesto que tal estabilidad serd solo ficticia y perdurarad

% RIKER, W. H., Federalism, origin, operation, significance, op. cit., pp. 146 y ss.
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mientras que los que la ejercen se mantengan en el poder. Nada mas cercano a la teoria
de la tirania que explicaba Aristoteles en la Politica'™.

Pese a la reiteracion que supone, debemos sefialar que con todas estas objeciones
no se ha pretendido en ningin momento empafiar la importancia de la obra de
TARLTON. La encomiable originalidad del andlisis que efectud podria condensarse en las
siguientes aportaciones:

a) La acufiacion y aplicacion al &mbito de las formas territoriales de Estado
de una terminologia flexible y con amplia capacidad descriptiva: simetria y
asimetria.

b) TARLTON no sblo se limita a elaborar paradigmas, los modelos de
simetria y asimetria, sino que procede a su interaccion ofreciendo una completa
construccién doctrinal'*'.

¢) Su principal objetivo, la aproximacion de la teoria, en este caso del
Estado federal, al efectivo funcionamiento del mismo, es sin lugar a dudas la
principal aportacion de la obra de TARLTON. Es mads, su propia teoria transciende
el modelo federal, para el que se disefio originariamente, pudiendo incorporarse al
estudio de cualquier otra forma de Estado compuesto. Todo esto es mucho mas de
lo que TARLTON pretendia con su corto ensayo, y a la vez es mucho menos de lo
que ha logrado: la ampliacion del horizonte doctrinal al introducir nuevos
instrumentos de analisis. Los resultados de todo ello estan aflorando muy
timidamente. Puesto que en la actualidad asistimos a una generalizacion del uso
por parte de la doctrina de las categorias de simetria y asimetria es previsible el
incremento de las reflexiones e investigaciones que las incorporen en sus
presupuestos. La presente tesis se integra plenamente en esa corriente de trabajo,
cuyos origenes pueden datarse mucho antes de la publicacion del opusculo de
TARLTON. Es por eso, por lo que en el siguiente epigrafe formularemos una serie
de hipdtesis sobre las que cabria la posibilidad de cimentar el concepto de

federalismo asimétrico.

10 ARISTOTELES, La Politica, op. cit.,§ 1312'b.

191 Recuerda, con esta metodologia de trabajo, al propio sistema kelseniano y su doble division entre
nomoestatica y nomodinamica, aunque el ambito y el rigor de su aplicacion no coincidan en demasia.

Vid. KELSEN, H., Teoria general del Derecho y del Estado, op, cit., pp. 3- 214.
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I1.3. HIPOTESIS SOBRE LOS PRECEDENTES DEL FEDERALISMO ASIMETRICO

Una vez perfilado el contenido de las formas estatales asimétricas, en particular
las referidas al federalismo, tal y como fueron acufiadas por TARLTON, se plantea la
necesidad de ubicar en el devenir historico tales formaciones. En la bisqueda de unos
precedentes, trataremos de identificar una linea historica en la que situar al federalismo
asimétrico, y de la que solamente le separaria la propia innovacion terminologica. No se
persigue el establecimiento de vinculos directos entre unas y otras organizaciones o
propuestas, sino que Unicamente se pretende especular acerca de una formacién no
homogénea, presente en las configuraciones pre-estatales y estatales mucho antes de
1965.

Bajo esta perspectiva, se ofrece de una manera sindptica, lo que serian dos
bloques de referentes genéticos de las formas federales asimétricas. La mas antigua nos
llevara al sistema pacticio romano y a su distincion entre foedus aequum y foedus
iniguum. Mientras que el precedente contemporaneo mas interesante lo ubicaremos en
las diferentes experiencias federales alemanas, concretamente en lo que la doctrina
identifico como “federalismo hegemonico™. El amplio margen de libertad que supone la
inexistencia de una literatura previa que respalde nuestra opcién ha determinado su
prudente presentacién como hipotesis.

Esa misma circunstancia, ausencia de referentes previos consensuados de
formaciones calificadas como asimétricas, si bien es positiva en cuanto amplia nuestra
libertad para su eleccidon, conlleva necesaria y paralelamente una exigencia de
justificacion de las opciones planteadas. La respuesta al porqué de la propuesta de estas
dos hipdtesis radica en la necesidad de constatar como la Ciencia Juridica, en sus mas
diversas manifestaciones