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SUMARIO: I. El pro ce so de des cen tra li za ción. II. La au to no mía. III. La
uni dad del or de na mien to. IV. Instru men tos pa ra ga ran ti zar el di na mis -

mo del sis te ma y for ta le cer la in te gra ción.

I. EL PROCESO DE DESCENTRALIZACIÓN

1. Una fase de intensas transformaciones de la forma de Estado

La evolución representa una condición de vitalidad y funcionalidad de los

sistemas constitucionales: las constituciones son organismos vivos que

crecen, se adaptan y se modelan según las circunstancias, renovando

constantemente su relación con el pueblo. Pero si la evolución representa la 

fisiología de los sistemas constitucionales, no debe perderse de vista que en 

algunas fases la capacidad de autorrenovación del sistema no parece

suficiente y se advierte la necesidad de innovar, dando vida así a nuevas

constituciones o bien a cartas constitucionales reformadas.
Esta pa re ce hoy la ten den cia pre va le cien te, des de el mo men to en que

po de mos evi den ciar un po de ro so fe nó me no de co di fi ca ción cons ti tu cio -
nal, que in ci de en las ca rac te rís ti cas de la for ma de go bier no, sien do in he -
ren te a la dis tri bu ción del po der co mo al ti po de Esta do, in flu yen do en la
dis tri bu ción te rri to rial del po der de di rec ción po lí ti ca, en las re la cio nes de
so be ra nía y te rri to rio, y en las re la cio nes en tre el ti tu lar de la so be ra nía y 
los po de res del Esta do.

En es te sen ti do cons ti tu ye una lí nea se gu ra el hecho de atri buir po de res
de de ci sión más mar ca dos a los ór ga nos po lí ti cos de las co mu ni da des te rri -
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to ria les. Es in te re san te no tar que la exi gen cia de po ten ciar ni ve les ins ti tu -
cio na les des cen tra li za dos abar ca or de na mien tos di fe ren tes: se ma ni fies ta
tan to en sis te mas uni ta rios, co mo fe de ra les o re gio na les fuer te men te des -
cen tra li za dos so bre una ba se te rri to rial. En al gu nas rea li da des, ade más, la
te má ti ca au to nomísti ca se ma ni fies ta en tér mi nos más com ple jos, ya que no 
abar ca só lo la tra ma de re la cio nes en tre el Esta do cen tral y las re gio nes, si -
no que lle ga tam bién ha cia las com pe ten cias ad mi nis tra ti vas, la
distribución territorial de competencias entre el Estado, las regiones y los
entes locales territoriales.

Una con fir ma ción em ble má ti ca de la ten den cia ha cia la des cen tra li za -
ción es la ofre ci da por los es ta dos ad he ren tes a la Unión Eu ro pea, si con si -
de ra mos que cuan do se rea li zó el ac to ins ti tu ti vo de las co mu ni da des eco -
nó mi cas eu ro peas só lo uno de los es ta dos fun da do res te nía una es truc tu ra
de ba se fe de ral o re gio nal (Ale ma nia), y en la ac tua li dad rea li dad cons ti tu -
cio nal, ve mos en cam bio mu chos es ta dos re gio na li za dos (Ale ma nia, Espa -
ña, Bél gi ca, Ita lia y Aus tria), o bien, pro ce sos de des cen tra li za ción al in te -
rior de or de na mien tos tra di cio nal men te uni ta rios (Rei no Unido y Francia).

La trans fe ren cia de una par te sig ni fi ca ti va del po der de de ci sión de los
ór ga nos del Esta do cen tral a los en tes re pre sen ta ti vos de las co mu ni da des
lo ca les pa re ce im pul sa da por una do ble con cep ción de la au to no mía: una de 
ti po fun cio na lis ta y otra de naturaleza comunitaria.

Se gún es ta últi ma, la au to no mía no de fi ne el mo do de or ga ni za ción de un 
en te, ni ca li fi ca su po si ción al in te rior de la or ga ni za ción es ta tal, más bien
re pre sen ta el mo do en que se or ga ni za una par te del pue blo con iden ti dad
pro pia en el te rri to rio de una co mu ni dad de ter mi na da. De tal mo do, la
Cons ti tu ción re co no ce la sub je ti vi dad ins ti tu cio nal de las di ver sas co mu ni -
da des y se pro po ne con se guir la in te gra ción po lí ti ca al in te rior del Esta do a
tra vés de la va lo ra ción de las di fe ren cias te rri to ria les, de un plu ra lis mo for -
ma do por di ver sas iden ti da des. Por con se cuen cia, las re gio nes (y tam bién
los en tes lo ca les te rri to ria les) son en tes re pre sen ta ti vos de las co mu ni da des
lo ca les pa ra el cui da do de sus in te re ses generales, y la autonomía
constitucional reconocida es la autonomía de la comunidad territorial, aun
antes que la del ente jurídico.

Una re fe ren cia a la re la ción en tre au to no mía y co mu ni da des te rri to ria les
la en con tra mos, por ejem plo, en el artícu lo 2o. de la Cons ti tu ción es pa ño la,
que con fi gu ra la au to no mía co mo los de re chos de na cio na li dad y de las re -
gio nes, o la Car ta Eu ro pea de la Au to no mía Lo cal, és ta des pués de afir mar
en el preám bu lo que “las co lec ti vi da des lo ca les cons ti tu yen uno de los fun -
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da men tos prin ci pa les de to do ré gi men de mo crá ti co” dis po ne en el artícu lo
3o. que: “por au to no mía lo cal se en tien de el de re cho y la ca pa ci dad efec ti -
va de las co lec ti vi da des lo ca les, pa ra re gla men tar y ad mi nis trar en el ám bi -
to de la ley, ba jo su res pon sa bi li dad y en fa vor de las po bla cio nes, una par te 
de los asun tos pú bli cos”. Del or de na mien to ita lia no po de mos lla mar la
aten ción so bre el ar tícu lo 3,2c. del de cre to le gis la ti vo 267/2000 (tex to úni -
co so bre el or de na mien to de los en tes lo ca les) que pre ci sa “el mu ni ci pio es
el en te lo cal que re pre sen ta la pro pia co mu ni dad” és ta uniéndola con la otra 
afirmación podemos decir que “cuida sus intereses y promueve el
desarrollo”.

Con tra ria a es ta vi sión, en con tra mos una pos tu ra fun cio na lis ta de la au -
to no mía que se ins pi ra pre va len te men te en exi gen cias de pro xi mi dad, de
sub si dia rie dad y de par ti ci pa ción mas que de in te gra ción co mu nita ria; por
ejem plo el ar tícu lo 118,1c. de la Cons ti tu ción ita lia na se gún el cual, la atri -
bu ción de las com pe ten cias ad mi nis tra ti vas en los di ver sos ni ve les ins ti tu -
cio na les de be dar se te nien do en cuenta los principios de subsidiariedad,
adecuación y especificidad.

2. La necesaria relación de complementación
    entre autonomía y unidad

Los fe nó me nos de des cen tra li za ción no des cui dan la exi gen cia de
sal va guar dar la uni dad del sis te ma, no me ten en dis cu sión la exis ten cia
de va lo res co mu nes y prin ci pios uni ta rios que le gi ti men el he cho de que
ha ya di ver sos or de na mien tos den tro de un único sistema constitucional.

En los sis te mas ins ti tu cio na les de más ni ve les, la na tu ra le za uni ta ria del
Esta do y la dis tri bu ción te rri to rial del po der po lí ti co de ben con si de rar se
va lo res com ple men ta rios, pe ro pa ra que tal con di ción se ve ri fi que es ne ce -
sa rio que a es tos dos tér mi nos se asig ne un va lor com pa ti ble con la exis ten -
cia del otro; se de ben equilibrar.

Uni dad y au to no mía re sul tan ser dos po los con tra pues tos pe ro al mis mo
tiem po in se pa ra bles por que el Esta do, las re gio nes y los en tes lo ca les te rri -
to ria les dan vi da a or de na mien tos dis tin tos (cons ti tu cio nal men te au tó no -
mos), pe ro que com po nen un mis mo sis te ma de va lo res iden ti fi ca do por la
Cons ti tu ción, y por tan to, las re la cio nes de ben pro du cir se con ba se en re -
glas de com por ta mien to ins pi ra das en el prin ci pio de “leal tad cons ti tu cio -
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nal”. De he cho, to da organización territorial que goza de autonomía no deja 
de ser parte de un todo.

Bas ta con si de rar el artícu lo 5o. de la Cons ti tu ción ita lia na (La Re públi -
ca, una e in di vi si ble, re co no ce y pro mue ve las au to no mías lo ca les), o el ar -
tícu lo 2o. de la Cons ti tu ción es pa ño la (La Cons ti tu ción se fun da men ta en la 
in di so lu ble uni dad de la na ción es pa ño la, pa tria co mún e in di vi si ble de to -
dos los es pa ño les, y re co no ce y ga ran ti za el de re cho a la au to no mía de las
na cio na li da des y re gio nes que la in te gran y la so li da ri dad en tre to das
ellas). Por otro la do, el preám bu lo de la ley fun da men tal de la Re pu bli ca
fe de ral ale ma na (los ale ma nes, con los Länder con si guie ron la li bre au to -
de ter mi na ción, la uni dad y la li ber tad de Ale ma nia), pa ra com pren der que
los prin ci pios de unidad y de au to no mía re pre sen tan —tan to en los Esta dos
fe de ra les co mo en los re gio na les— dos po los en tor no a los cua les se
organizan modernos sistemas inspirados en la descentralización.

La con ci lia ción en tre los prin ci pios de uni dad y au to no mía se ma ni fies ta
esen cial men te a tra vés de la co di fi ca ción de los va lo res cons ti tu cio na les,
rea li za dos en el pla no his tó ri co y po lí ti co vi vos en la per cep ción de los ciu -
da da nos. El de re cho com pa ra do mues tra co mo el em pu je de la des cen tra li -
za ción no ali men ta las ten den cias cen trífu gas o par ti cu la ris tas en las ex pe -
rien cias don de el sis te ma cons ti tu cio nal es ca paz de iden ti fi car y co di fi car
los va lo res en tor no a los cua les to dos los su je tos del plu ra lis mo se re co no -
cen. Pién se se por ejem plo, a la so li da ri dad y a la ne ce si dad de un de sa rro llo
ade cua do y jus to en tre las di ver sas par tes del te rri to rio sos te ni dos por la
Cons ti tu ción es pa ño la, o al bie nes tar ge ne ral que adu ce la Cons ti tu ción
de los Esta dos Uni dos de Amé ri ca, o la pro mo ción de la pros pe ri dad co -
mún y el man te ni mien to de la tran qui li dad y el or den que la Cons ti tu ción
sui za men cio na como finalidad de la Confederación, o en fin, a los
principios del Estado de derecho republicano, democrático y social
afirmados por la Constitución italiana.

En so cie da des com pues tas, he te ro gé neas, com ple jas y plu ra les co mo las
ac tua les, el sen tir se par te de un mis mo or de na mien to, no pue de apo yar se en 
el prin ci pio de je rarquía y de uni for mi dad —el cual anu la las di fe ren cias y
las múl ti ples as pi ra cio nes— pe ro és te se pue de re cons truir con re fe ren cia
en va lo res com par ti dos ca pa ces de trans for mar una mul ti pli ci dad de in di -
viduos en una co mu ni dad uni ta ria.

Y és ta es una de las fun cio nes prin ci pa les de las cons ti tu cio nes, las cua -
les va lo ri zan, en tal mo do, su mo der na fun ción de ar tí fi ces de la uni dad del
or de na mien to y ga ran tía de la con vi ven cia de las plu ra li da des que com po -
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nen tal uni dad. A tra vés del ejer ci cio del Po der Cons ti tu yen te, se da vi da,
en los or de na mien tos abier tos a las ins tan cias au to nó mi cas, a un do ble pac -
to —en tre los ciu da da nos y las co mu ni da des te rri to ria les—, con la con vic -
ción de que los in di vi duos caen en una do ble ca li dad: pue blo y com po nen -
tes de co mu ni da des es pe cíficas territorialmente localizadas.

En es ta pers pec ti va, la co di fi ca ción del prin ci pio uni ta rio pa re ce una
rea fir ma ción de la exi gen cia que to das las ar ti cu la cio nes del sis te ma, ne ce -
si tan pa ra la con se cu ción de valores e intereses comunes. 

En el mo men to en que se su pe ran los for ma lis mos de al gu nas cla si fi ca -
cio nes, po de mos com pro bar que re gio na lis mo, fede ra lis mo, Esta do com -
pues to no ne ce sa ria men te des cri ben mo de los di fe ren tes, si no diferen tes so -
lu cio nes ins ti tu cio na les an te un mis mo pro ble ma, a sa ber, la ne ce si dad de
cons truir un sistema policéntrico, aunque integrado, de autonomías.

En el pro ce so de des cen tra li za ción po de mos en con trar una ad he sión
—no ca ren te de fi su ras– a los mo de los de mul ti le vel cons ti tu tio na lism, és -
tos pre ten den dar vi da a un sis te ma in te gra do de au to no mías. El Esta do, las
re gio nes y los sis te mas des cen tra li za dos de go bier no lo cal pa re cen in te -
grar se en un sis te ma ins ti tu cio nal com pues to por or de na mien tos
recíprocamente autónomos, pero coordinados y comunicados entre sí.

Esto de ter mi na el pa so de un au to no mis mo de ri va do de ti po je rár qui co y 
pi ra mi dal a uno re la cio nal, se gún el cual la al ter na ti va tra di cio nal en tre
Esta do uni ta rio y Esta do des cen tra li za do tien de a ser su pe ra da en fa vor de
la for ma ción de un sis te ma ins ti tu cio nal de va rios ni ve les, com pues to por
una plu ra li dad de or de na mien tos jurídicos integrados, que interactúan
recíprocamente.

Si es te mis mo pro ble ma se ana li za des de una pers pec ti va com pa ra da, se
pue de asi mi lar es ta ten den cia al di na mis mo de las re la cio nes en tre los es ta -
dos y la Unión Eu ro pea. Si aten de mos a las trans for ma cio nes en cur so,
pue de sos te ner se que se es tá di se ñan do un sis te ma es pe cu la ti vo, con ba se
en el cual, las re la cio nes en tre los or de na mien tos es ta ta les y el or de na mien -
to co mu ni ta rio, por un la do, y las del or de na mien to re pu bli ca no y los or de -
na mien tos lo ca les, por otro, se ri gen por las mis mas re glas: ar mo ni za ción
de las nor ma ti vas, leal co la bo ra ción en los pro ce sos de ci sio na les, coor di -
na ción pa ra ase gu rar la satisfacción de exigencias unitarias y
subsidiariedad conforme a la distribución de las competencias.

Los sis te mas cons ti tu cio na les com pues tos por va rios ni ve les, no al te ran
la dis po si ción or di na ria de las com pe ten cias nor ma ti vas y ad mi nis tra ti vas
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da da por la Cons ti tu ción y la le gis la ción or di na ria, pe ro in flu yen en su for -
ma de ejer ci cio, en el sen ti do de que di ri gen sus es fuer zos prin ci pal men te a
la in te gra ción pro ce di men tal y, con ello, di se ñan un re gio na lis mo que se
en ca mi na —en ma te ria de pro ce di mien tos decisio na les— al reforzamiento
de los instrumentos de participación y negociación.

A la ho ra de con ju gar la uni dad de la Re públi ca con la au to no mía de los
dis tin tos ni ve les ins ti tu cio na les que la com po nen, de ben su pe rar se los tra -
di cio na les y opues tos prin ci pios de je rar quía y de se pa ra ción pa ra de es ta
ma ne ra ci men tar las re la cio nes en tre los dis tin tos or de na mien tos te rri to ria -
les en el prin ci pio de coo pe ra ción, lo cual exi ge su pe rar una ló gi ca com pe ti -
ti va fa vo re cien do los acuer dos y toda forma de colaboración para la
consecución de objetivos comunes.

Por tan to, los sis te mas cons ti tu cio na les mo der nos tie nen en fren te tres re -
tos fun da men ta les: a) ga ran ti zar la au to no mía, b) ase gu rar la uni dad del or -
de na mien to y c) fa vo re cer la in te gra cion y el dinamismo del sistema. 

Las si guien tes li neas, tie nen por tan to el ob je ti vo de abor dar el mo do y
los ins tru men tos con los que ta les re tos pue den ser afrontados.

II. LA AUTONOMÍA

1.El contenido esencial de la noción de autonomía

La no cion de au to no mía, es sus cep ti ble de di ver sos sig ni fi ca dos y no
siem pre las cons ti tu cio nes se re fie ren a una no ción uni ta ria. En otras pa la -
bras, es ta mos en pre sen cia de una fi gu ra po lié dri ca, que va ría en ra zón de la
po si ción ins ti tu cio nal del en te (es ta dos, re gio nes, en tes lo ca les te rri to ria les) 
o bien, del per fil de ac ti vi dad ju rídi ca al que se refiere (financiaria,
normativa, organizativa).

Por otra par te, pa re ce com pren si ble si se con si de ra que la au to no mía de
un su je to, una co mu ni dad o un en te no pue de de ter mi nar se pres cin dien do
de la iden ti fi ca ción de las re la cio nes que re gu lan su ac ti vi dad en re la ción
con otros su je tos del or denamien to: de he cho, la au to no mía es un con cep to
de re la ción (de fi ni ble só lo con ba se en la de ter mi na ción con cre ta de las
funcio nes y de la dis tri bu ción de com pe ten cias y de los con te ni dos no ab so -
lutos va ria bles a la luz de los lí mi tes pues tos a las di ver sas fuen tes).

Aun re co no cien do que nos en con tra mos fren te a un con cep to ju rí di co di -
fícil men te pre de ter mi na ble, po see igual men te un nú cleo que no pue de eli -
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mi nar se, un con te ni do mí ni mo esen cial que no pue de to car se, so pe na de
ne gar el ca rác ter au to no mís ti co del sistema.

Tal nú cleo esen cial, se gún mi pun to de vis ta, cons ta de al gu nos ele men tos:
En pri mer lu gar, la au to no mía pre su po ne la exis ten cia de un efec ti vo po -

der dis po si ti vo so bre los con te ni dos y las ca rac te rís ti cas de la pro pia au to -
no mía: el cual se pue de ma ni fes tar iden ti fi can do la co mu ni dad de re fe ren -
cia, a tra vés de la com pe ten cia en la de ter mi na ción de las fron te ras del
pro pio te rri to rio, sea ejer ci tan do una am plia po tes tad es ta tu ta ria, con la
cual de termi nar au tónoma men te la for ma de go bier no, la or ga ni za ción de
los pro ce di mien tos de de ci sión po lítica y la distribución de competencias.

El po der de au to-or ga ni zar se re pre sen ta un ele men to co mún tan to a la li -
ber tad de los in di vi duos y gru pos so cia les, co mo a la au to no mía de los en -
tes y los po de res. La au to no mía or ga ni za ti va con sis te en el re co no ci mien -
to, de que to do su je to o en te do ta do de tal ca li dad es ca paz de de ter mi nar
su pro pio pro ce so de ci sio nal, las mo da li da des de ero ga ción de los ser vi -
cios y de ejercicio de sus funciones.

En el ca so de los en tes te rri to ria les, la au to nomía or ga ni za ti va se ma -
nifies ta so bre to do con el re co no ci mien to de una po tes tad es ta tu ta ria. De 
he cho los es ta tutos cons ti tu yen la ex pre sión más sig ni fi ca ti va de la au to -
no mía po lí ti ca de las re gio nes. Si la po tes tad le gis la ti va de es tos en tes les
per mi te ma ni fes tar su pro pia di rec ción po lí ti ca, en los ám bi tos ma te ria -
les de su com pe ten cia; la po tes tad es ta tu ta ria per mi te no sólo de ter mi nar la
pro pia or ga ni za ción, si no de fi nir el ca rác ter de ca da co mu ni dad y los prin -
ci pios de or ga ni za ción de la for ma de go bier no.

En se gun do lu gar, au to no mía es tam bién par ti ci pa ción en la de fi ni ción
de las re glas fun da men ta les del or de na mien to ge ne ral y con cur so en la de -
ter mi na ción de los prin ci pios co mu nes en que se fun da el ca rácter uni ta rio
de un or de na mien to, con ba se en el prin ci pio par ti ci pa ti vo, de be ga ran ti -
zar se a las re gio nes y a los en tes lo ca les una efec ti va par ti ci pa ción en la de -
fi ni ción de los prin ci pios y de las nor mas sus cep ti bles de fun gir co mo pa rá -
me tro en la re par ti ción de las res pec ti vas es fe ras de atri bu ción. A ni vel
cons ti tu cio nal, tal par ti ci pa ción se ma ni fies ta tan to co mo concur so al pro -
ce di mien to de re vi sión o de apro ba ción de una nue va Cons ti tu ción, co mo
una par ti ci pa ción de las au to no mías te rri to ria les en los pro ce sos de ci sivos
cen tra les: en es te sen ti do es re le van te la exis ten cia del Se na do como
Cámara de representación territorial y de instrumentos eficaces de
colaboración general entre las distintas entidades territoriales.
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Otro ele men to de la no ción cons ti tu cio nal de au to no mía, es la po si bi li -
dad de de fen der un nú cleo esen cial en re la ción con el le gis la dor mis mo, a
tra vés de un re cur so di rec to an te la jus ti cia cons ti tu cio nal, sea ba jo la for ma
de una cues tión de cons ti tu cio na li dad de una ley, o co mo un con flic to de
atri bu ción con tra ac tos no le gis la ti vos que se con si de ren le si vos por la
propia esfera de competencia.

La au to no mía pre su po ne, tam bién, la ca pa ci dad de un en te de dis po ner
au tóno ma men te de los re cur sos ne ce sa rios pa ra el de sa rro llo de las pro pias
ta reas ins ti tu cio na les. De he cho, pa re ce evi den te que un en te pue da sur gir
co mo cen tro de vi da efec ti va al in te rior del Esta do só lo si es ca paz de ele gir
los me dios de en tra da y de orien tar los gas tos de con for mi dad con las ne ce -
si da des pú bli cas que de ba sa tis fa cer. La au to no mía fi nan cieria pa re ce com -
ple men tar la au to no mía po lí ti ca, le gis la ti va y ad mi nis tra ti va, ya que la re -
gión pa ra po der ejer ci tar efec ti va men te las fun cio nes y los po de res que el
or de na mien to le re co no ce, pa ra in ter pre tar y sa tis fa cer los in te re ses de la
comunidad local que representa, debe contar con la disponibilidad efectiva
de los recursos que debe gestionar.

Ade más, el re co no ci mien to de tal au to no mía co rres pon de a un prin ci pio
ge ne ral de res pon sa bi li dad, con sisten te en la re gla —im plí ci ta en to do or -
de na mien to fun da do en cri te rios de ra cio na li dad y de bue na ad mi nis tra -
ción— por la cual la co mu ni dad in te re sa da de be pro ver al fun cio na mien to
de las fun cio nes re co no ci das, con las de bi das ex cep cio nes justificadas por
exigencias de igualdad económica y equidad social.

En fín, la au to no mía de be ser en ten di da co mo ca pa ci dad de pro du cir nor -
mas de de re cho, es de cir, en ten di da co mo fuen te del de re cho. Este per fil de
la au to no mía go za de un am plio re co no ci mien to, tan to en la po tes tad le gis -
la ti va de las re gio nes, co mo en la po tes tad re gla men ta ria de los Co mu ni
(mu ni ci pios) y las pro vin cias, los cua les no de ben de sa rro llar só lo una ac ti -
vi dad ad mi nis tra ti va, si no tam bien de nor ma ción, di ri gi da a re gu lar su pro -
pia or ga ni za ción y las mo da li da des de ejer ci cio de las fun cio nes lo ca les. El
ejer ci cio de la po tes tad re gla men ta ria  de be con si de rar se ex pre sión ne ce sa -
ria de la no ción de au to no mía, en cuan to im pli ca di rec ta men te la ca pa ci dad
de un en te de es ta ble cer las nor mas ne ce sa rias pa ra dis ci pli nar su pro pia or -
ga ni za ción, las fun cio nes de su com pe ten cia y las re la cio nes con los su je tos 
ex ter nos al en te.

Ba jo el per fil de su fuer za ju rí di ca, la con si de ra cion del po der re gla men -
ta rio co mo atri bu to del es ta tus de au to no mía, del cual go zan de ter mi na dos
en tes, in du ce a ex cluir que los re gla men tos, aun sien do fuen tes se cun da rias, 
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se en cuen tren en te ra men te sub or di na dos a la ley. En otras pa la bras, de be -
mos con siderar que los re gla men tos no es tán ne ce sa ria men te sub or di na dos 
al con te ni do de to das las nor mas dic ta das por la le gis la ción es ta tal o re gio -
nal, ya que en al gu nos ca sos ope ra el prin ci pio de com pe tencia y no el prin -
ci pio de je rar quía.

Hay ade más, al gu nas ma te rias en las que la ley es ta tal es in com pe ten te;
por ejem plo en lo que res pec ta al fun ciona mien to in ter no de los órga nos, de 
las ofi ci nas y servicios.

2. El papel de los entes locales en el ejercicio
    de las funciones administrativas

El prin ci pio de au tono mía pue de in ter pre tar se tam bién co mo la ca pa ci -
dad de los en tes te rri to ria les de dis ci pli nar y ma ni fes tar los in te re ses de una 
co mu ni dad te rri to rial de ter mi na da. En es ta pers pec ti va, po de mos con si de -
rar la au to no mía, no tan to co mo un mo do de or ga ni za ción y fun cio na mien -
to de una par te de la ad mi nis tra ción pú bli ca, si no uno de los va lo res que la
Cons ti tu ción con si de ra ne ce sa rios, pa ra la ob ten ción de la in te gra ción po lí -
ti ca en el Esta do de las co mu ni da des lo ca les. A tal efec to, es in te re san te lo
dis pues to en la Car ta Eu ro pea de la Au to no mía Local, firmada en
Estrasburgo el 15 de octubre de 1985, ratificada en Italia con la ley 439/89.

Esta Car ta, des pués de ha ber afir ma do en el preám bu lo que “las co lec ti -
vi da des lo ca les cons ti tu yen uno de los fun da men tos prin ci pa les de to do ré -
gi men de mo crá ti co”, dis po ne en el ar tícu lo 3o. que “por au to no mía lo cal se
en tien de el de re cho y la ca pa ci dad efec ti va de las co lec ti vi da des lo ca les, pa ra
regla men tar y ad mi nis trar en el ámbi to de la ley, ba jo su res pon sa bi li dad y
en fa vor de las po bla cio nes, una par te im por tan te de los  asun tos pu bli cos”.
Par tien do de tal de fi ni cion, el víncu lo con las co lec ti vi da des lo ca les es en -
tre au to no mía lo cal y self-go ver ment: en el sen ti do de que gran par te de las
fun cio nes que tocan las colectividades locales deben poderse gestionar por
los representantes de las mismas.

Re sul ta esen cial en la de fi ni ción de la au to no mía lo cal, la iden ti fi ca ción
de “par te im por tan te de los asun tos pú bli cos” que de ben ges tior nar se a ni -
vel lo cal. Al res pec to, la Car ta eu ro pea (se gun do y ter cer pá rra fos del ar -
tícu lo 4o.) sub ra ya dos as pec tos: por un la do pre ci sa “las co lec ti vi da des lo -
ca les tie nen, en el ám bi to de la ley, am plias fa cul ta des de ini cia ti va en
cual quier cues tión que no su pe re sus pro pias com pe ten cias o que es té asig -
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na da a otra au to ri dad”, y por otro la do es ta ble ce que “el ejer ci cio de las res -
pon sa bi li da des pú bli cas de be, en for ma ge ne ral, dar pre fe ren cia  a las
au to ri da des que se en cuen tran más cer ca nas a los ciu da da nos. La asig na -
ción de una res pon sa bi li dad a otra autoridad debe tener en cuenta la
amplitud y naturaleza de la tarea y las exigencias de eficacia y economía”.

A la luz de ta les con si de ra cio nes, de be mos con si de rar que to do or de na -
mien to des cen tra li za do de be atri buir a los en tes lo ca les una fun ción esen -
cial en el cui da do de los in te re ses de la po bla ción, y así, en el ejer ci cio de las 
fun cio nes ad mi nis tra ti vas. Una ac ti vi dad ad mi nis tra ti va que los en tes te rri -
to ria les de be rían ejer ci tar con ba se en los prin ci pios de subsidiariedad,
diferenciación y proporcionalidad.

Por di fe ren cia ción se en tien de que en la asig na ción de las fun cio nes
deben con si de rar se las di ver sas ca rac te rís ti cas, in clui das las aso cia ti vas,
de mo grá fi cas, te rri to ria les y es truc tu ra les de los en tes. En cam bio, por pro -
por cio na li dad se en tien de la ido nei dad or ga ni za ti va de las ad mi nis tra cio -
nes, al ga ran ti zar en for ma aso cia da con otros en tes, el ejer ci cio de sus fun -
cio nes.

Asi mis mo, el prin ci pio de sub si dia rie dad re pre sen ta un cri te rio esen cial
pa ra orien tar las re la cio nes en tre los di ver sos ni ve les ins ti tu cio na les y re -
pre sen ta tam bién el prin ci pal cri te rio de distribución competencial.

Por sub si dia rie dad se en tien de que las de ci sio nes de ben ser asu midas por 
el ni vel ins ti tu cio nal más des cen tra li za do po si ble cuan do sea jus ti fi ca do y
com pa ti ble con la exi gen cia de ase gu rar efi cien cia y efec ti vi dad a la ac ción
de los po de res pú bli cos.  Es co ne xo al prin ci pio de sub si dia rie dad, el cri te -
rio de que la ge ne ra li dad de las fun cio nes ad mi nis tra ti vas, se atri bu ye a los
en tes lo ca les, se gún las res pec ti vas di men sio nes te rri to ria les, aso cia ti vas y
or ga ni za ti vas con la úni ca sal ve dad de las fun cio nes in com pa ti bles con las
di men sio nes mis mas, atri bu yen do la res pon sa bi li dad públi ca a la au to ri dad
te rri to rial y fun cio nal men te más cercana a los ciudadanos interesados.

Ade más, la sub si dia rie dad pue de ser uti li za da no só lo pa ra dis tri buir las
com pe ten cias a ni vel ver ti cal —en tre el cen tro y la pe ri fe ria de la ad mi nis -
tra ción pu bli ca si no tam bién a ni vel ho ri zon tal— en tre los en tes pú bli cos,
las au to no mías so cia les y los par ti cu la res En es te se gun do ca so, no se pri vi -
le gia una no ción ins ti tu cio nal de la sub si dia rie dad, si no fun da men tal men te
so cial; con ba se en la cual, la in ter ven ción di rec ta de la ad mi nis tra ción
publi ca es ne ce sa ria en los ca sos en los que la ini cia ti va de los par ti cu la -
res, de las aso cia cio nes o las for ma cio nes so cia les no es tu viese en con di -
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cio nes de apli car se —con re la ción a los fi nes y a los va lo res cons ti tu cio na -
les co mún men te acep ta dos— al mis mo ni vel que la pú bli ca.

3. La autonomía como reconocimiento de las diferencias

El nue vo sis te ma de re la cio nes en tre los di ver sos ni ve les ins ti tu cio na les
que com po nen el or de na mien to del Esta do su pe ra los prin ci pios de ho mo -
ge nei dad y de uni for mi dad, con el re co no ci mien to de que ca da re gión po -
see una in di vi dua li dad es pe ci fi ca. En otros tér mi nos, la au to no mía pre su -
po ne el re co no ci miento de las di fe ren cias; la otra ca ra del prin ci pio de
au to no mía es el prin ci pio de dife ren cia ción, plas mado en diversos rubros:

A. Como diferenciación de la organización política del ente, posible
por la competencia estatutaria y normativa de las regiones y los entes
locales, de conformidad con la propia forma de gobierno y la
legislación electoral.

B. Como diferenciación funcional, entendida con un doble significado,
por un lado, la distribución de competencias administrativas que
resulta diversa, y por otro, que todo ente puede regular sus funciones 
administrativas.

C. Como diferenciación territorial, traducida en el hecho de que los
ámbitos territoriales para el ejercicio de las mismas funciones
pueden variar en razón de especificidades locales y de la voluntad
asociativa de los entes locales territoriales.

Al mis mo tiem po, un in cen ti vo pa ra la di fe ren cia ción po dría pro ve nir de 
una ac tua ción in no va do ra de los prin ci pios de sub si dia rie dad, pro por cio -
na li dad y es pe ci fi cad que cons ti tu yen los cri te rios que de ben re gir la dis tri -
bu ción de las com pe ten cias ad mi nis tra ti vas en tre los dis tin tos en tes te rri to -
ria les.

Es in du da ble que es ta afir ma ción de pre sio nes cons tan tes ha cia la di fe -
ren cia ción en tre re gio nes y en ti da des lo ca les no re sul ta fá cil ya que son
con tra rres ta das por la ten den cia opues ta a la uni for mi dad y el con for mis -
mo. La pri me ra de es tas ten den cias se re fie re a la rei vin di ca ción de las mis -
mas com pe ten cias, o me jor di cho, a la no ad mi sión por par te de las re gio nes 
de un nú me ro in fe rior de com pe ten cias que las otras. La se gun da alu de a la
ha bi tual pro pen sión al mi me tis mo que, pe se a las po si bi li da des de di fe ren -
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cia ción que per mi te el prin ci pio de au to no mía, ca rac te ri za la organización y 
la actividad de sus órganos de gobierno y aparatos administrativos.

Una forte spinta alla riduzione delle differenze proviene anche dalla
considerazione che il principio costituzionale di eguaglianza,al pari del
godimento dei fondamentali diritti civili e sociali sembra meglio assicurato
rafforza il ruolo e le competenze dello Stato centrale.

Por tan to, el de sa rro llo del re gio na lis mo os ci la ge ne ral men te en tre Esci -
la y Ca rib dis, en tre el im pul so a la di fe ren cia ción o la ten den cia a la ho mo -
ge nei dad, en tre la si me tría y la si me tría en el re par to de com pe ten cias. Pa re -
ce que el pén du lo os ci la siem pre en tre los dos po los sin en con trar un
equi li brio de fi ni ti vo. Con es ta apre cia ción se de mues tra co mo re gio na lis -
mo y fe de ra lis mo no pue den ser in ter pre ta dos es tá ti ca men te, me dian te la
me ra exé ge sis de los da tos nor ma ti vos, por el contrario, deben considerarse
como un fenómeno dinámico en su devenir.

III. LA UNIDAD DEL ORDENAMIENTO

1. La reconfiguración del principio unitario
    en los ordenamientos descentralizados

Co mo evi den cia mos al ini cio del pre sen te tra ba jo, en los ac tua les pro ce -
sos de des cen tra li za ción, la uni dad re sul ta ser un va lor com ple men ta rio, no
an ta gó ni co al prin ci pio de au to no mía. Por lo tan to, re sul ta ría par cial des cri -
bir el pro ce so de des cen tra li za ción en Ita lia, sub ra yán do só lo los ins ti tu tos
que va lo ri zan el prin ci pio de au to no mía y des cui dan do los que se dirigen a
garantizar la unidad del sistema constitucional.

La di men sión uni ta ria del Esta do, pos tu la que los ór ga nos cen tra les de
go bier no es tán au to ri za dos a in ter ve nir pa ra que las di fe ren cias en tre las di -
ver sas co mu ni da des re gio na les no lle guen al pun to de mer mar la igual dad
de los ciu da da nos en el go ce de sus de re chos fun da men ta les y pa ra rea li zar
los de be res de so li da ri dad se ña lados en nu me ro sas Cons ti tu cio nes. En es te
sen ti do, las exi gen cias uni ta rias se ma ni fies tan ba jo la for ma de in ter ven -
cio nes pro du ci das para reequilibrar las posiciones subjetivas o para
redistribuir los recursos.

Los or de na mien tos es truc tu ra dos con ba se fe de ral o re gio nal, con tie nen,
al gu nas cláu su las ge ne ra les que le gi ti man la in ter ven ción ju rí di ca del Esta -
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do pa ra la sal va guar da de las exi gen cias uni ta rias: se tra ta de cláu su las ge -
ne ra les en ca mi na das a ga ran ti zar al Esta do el ejer ci cio de po de res ex tra or -
di nem con finalidades unitarias.

Las fór mu las usa das son múl ti ples, pe ro siem pre con du cen a la mis ma
fun ción; con si dé re se por ejem plo, el ar tícu lo 72 de la Cons ti tu ción ale ma -
na que au to ri za al Esta do fe de ral a le gi fe rar en ma te rias com pe ten cia de los
Länder, cuan do una dis ci pli na le gis la ti va fe de ral sea ne ce sa ria pa ra crear
en el te rri to rio fe de ral con di cio nes de vi da aná lo gas o de pre ser var la uni -
dad ju rí di ca o eco nó mi ca en el in te rés del Esta do en su con jun to. El ar tícu -
lo 138 de la Cons ti tu ción es pa ño la que pro vee al Esta do la ta rea de ase gu -
rar la rea li za ción efec ti va del prin ci pio de so li da ri dad y de ve lar por que se
ase gu re un equi li brio eco nó mi co ade cua do y jus to en tre las di ver sas par tes
del te rri to rio; el ar tícu lo 1o de la car ta ca na dien se de los de re chos y de las
liber ta des que fa cul ta al Esta do pa ra in tro du cir lí mi tes ra zo na bles a los
de re chos cons ti tu cio na les que pue den jus ti fi car se en una so cie dad li bre
y de mo crá ti ca.

Igual men te, en el sis te ma cons ti tu cio nal ita lia no, po de mos re fe rir los in -
de ro ga bles de be res de so li da ri dad po lí ti ca, eco nó mi ca y so cial que se ña la
el ar tícu lo 2o. de la Cons ti tu ción o bien, la na tu ra le za in di so lu ble men te
uni ta ria de la Re pú bli ca. La ex pre sión del ar tícu lo 5o. cons ti tu cio nal, no se
re fie re só lo al ele men to po lí ti co y te rri to rial —ex clu sión de la se ce sión—
si no tam bién a los in te re ses y va lo res fun da men ta les sobre los cuales
fundar la decisión de los asociados de darse unidos a la República.

Ta les fór mu las po seen una tri ple re le van te ca rac te rís ti ca. En pri mer lu -
gar, se tra ta de cláu su las abier tas, en el sen ti do de que su sig ni fi ca do nor -
ma ti vo se mo di fi ca y tras for ma en el tiem po, y se vuel ve en cier to sen ti do
“his to ria ble” y en se gun do lu gar ta les cláu su las re sul tan atri bu ti vas de
com pe ten cias es ta ta les, en fin, no son jus ti cia bles en el sen ti do que no pue -
den so me ter se a un pa rá me tro pa ra res pon der a la ilegitimidad de una
intervención por parte del Parlamento.

Si aca so se con si de ra que el prin ci pio de uni dad del Esta do y el de au to -
no mía de las co mu ni da des te rri to ria les que la com po nen de ter mi nan la for -
ma de Esta do en vir tud de la cual de ben in ter pre tar se to dos los pre cep tos
cons ti tu cio na les, se de be con si de rar que la iden ti fi ca ción de los ins tru men -
tos pa ra la sal va guar da del prin ci pio uni ta rio, y de los prin ci pios que se di -
ri gen a atem pe rar las exi gen cias de la au to no mía con la uni dad de ben ser
ope ra dos por la Cons ti tu ción; y por tan to, las ins ti tu cio nes ju rí di cas idó -
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neas pa ra ase gu rar la uni dad del sis te ma en su to ta li dad de ben te ner un fun -
da men to cons ti tu cio nal y no pueden haber sido creadas ni por el legislador
ordinario, ni por la jurisprudencia constitucional.

En ca so con tra rio, la alusión al prin ci pio uni ta rio se ría una cláu su la
abier ta, una dis po si ción de con te ni do ju rí di co in de ter mi na do a la cual re cu -
rrir pa ra jus ti fi car la po si bi li dad del Esta do de in ci dir en las com pe ten cias
re gio na les. Tal aser ción no ex clu ye que al gu nas ins ti tu cio nes pue dan iden -
ti fi car se en for ma in ter pre ta ti va, és tas de ben con du cir a una pre vi sión cons -
ti tu cio nal o ser un instrumento para dar efectividad a la Constitución.

El ca rác ter uni ta rio del or de na mien to re pre sen ta el fun da men to pa ra re -
ser var po de res con cre tos al Esta do, por par te de la Cons ti tu ción, con el ob -
je ti vo de que el sis te ma pue da fun cio nar co mo uno y pue da re co no cer se por
sus atri butos esen cia les co mo un Esta do, es to es —se gún las pa la bras del
juez cons ti tu cio nal es pa ñol— co mo “la to ta li dad de la organización
jurídico-política de la nación”.

2. La función de unificación y de coordinación del Estado

En ge ne ral, en los or de na mien tos des cen tra li za dos, la sal va guar da del
prin ci pio uni ta rio se con fía a dos ti pos de instrumentos:

1. La reserva al Estado de la competencia legislativa y administrativa.
2. El reconocimineto de mecanismos específicos de coordinación

estatal.
La na tu ra le za uni ta ria del or de na mien to de be ase gu rar se, en ini cio por el

Par la men to, a tra vés del ejer ci cio de la po tes tad le gis la ti va ex clu si va y por
me dio de la de ter mi na ción de los prin ci pios en las ma te rias de competencia
legislativa concurrente.

La ti po lo gía de la com pe ten cia es ta tal ex clu si va en cuen tra una jus ti fi ca -
ción en la exi gen cia de ase gu rar la uni dad del sis te ma; y el le gis la dor cons -
ti tu cio nal de be in di vi duar las ma te rias que de ben ser com pe ten cia del Esta -
do, con tal fi na li dad. La com pe ten cia le gis la ti va ex clu si va del Esta do,
re pre sen ta un lí mi te pa ra el ejer ci cio de la po tes tad le gis la ti va por par te de
las Re gio nes, to da vez que su dis cre cio na li dad se li mi ta por las nor mas
estatales que terminan por condicionar los contenidos de la normativa
regional. 
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Tam bién la op ción de agre gar nu me ro sas e im por tan tes ma te rias co mo
com pe ten cia le gis la ti va con cu rren te, res pon de al ob je ti vo de re for zar la
uni dad del sis te ma, re co no cien do al Esta do, la com pe ten cia de de ter mi nar
los prin ci pios fun da men ta les en la ma te ria.

La uni dad de la ac ción ad mi nis tra ti va, en cam bio, se ase gu ra con el ejer -
ci cio por par te de la ad mi nis tra ción es ta tal de ac ti vi da des de di rec ción y de
coor di na ción: com pe ten cia que pue de con si de rar se una es pe cu la ción res -
pec to de la re ser va de le gis la ción al Esta do, de con for mi dad con
determinados objetos o ámbitos materiales.

El ob je ti vo que se in ten ta per se guir a tra vés de la coor di na ción, es ga -
ran ti zar la fun cio na li dad del en te ro sis te ma, vol vien do com pa ti bles la
au to no mía de los ni ve les ins ti tu cio na les y la uni dad del or de na mien to.
La coor di na ción se pro po ne in te grar las ac ti vi da des re gio na les con las
nor ma ti vas na cio na les que dis ci pli nan los di ver sos sec to res ma te ria les, pa -
ra evi tar con tra dic cio nes y vol ver ar mó ni cos y com pa ti bles los di ver sos or -
de na mien tos; ade más, sir ve pa ra im pe dir el des pe da za mien to te rri to rial de
la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va, pa ra pre ser var un ponderado equilibrio entre el
desarrollo de la autonomía y el mantenimiento de la unidad del sistema.

Otro me ca nis mo al cual los or de na mien tos cons ti tu cio na les re cu rren pa -
ra ase gu rar la uni dad del sis te ma de be ha llar se en el ins ti tu to del po der sus -
ti tu ti vo. El po der sus ti tu ti vo re pre sen ta un ins ti tu to hí bri do que ha mo di fi -
ca do pro gre si va mente su fun ción; ini cial men te te nía ta reas de con trol, pa ra 
re mo ver omi sio nes o re tar dos en la adop ción de ac tos obli ga to rios y ter -
minó por ser un ins tru men to al cual se re cu rre pa ra lle var a ca bo ta reas de
empuje, y garantía de la funcionalidad total del sistema de las autonomías.

No es ca sual que la in ter ven ción sus ti tu ti va del Esta do se ex ten dió a sec -
to res —so bre to do en ma te ria am bien tal, sa ni ta ria, y ener gé ti ca— que aun
en tran do en la po tes tad le gis la ti va y ad mi nis tra ti va de los en tes te rri to ria les 
se se ña lan, por su par ti cu lar re le van cia y por la pre sen cia de in te re ses uni -
ta rios a sal va guar dar en caso de inercia de las administraciones
competentes.

De la evo lu ción de la nor ma ti va en ma te ria y del aná li sis de la pra xis,
sur ge la pro pen sión a recu rrir a tal ins ti tu ción pa ra tu te lar la uni dad ju rí di ca 
o eco nó mi ca, o bien, la tu te la de los ni ve les esen cia les de las pres ta cio nes
con cer nien tes a los de re chos ci vi les y so cia les, más pa ra ase gu rar el ca rác -
ter vin cu lan te de las obli ga cio nes ju rí di cas.
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Si los ca sos que le gi ti man el re cur so a la in ter ven ción sus ti tu ti va nos
con du cen cla ra men te a la fun ción del Esta do co mo ga ran te de la uni dad del
or de na mien to cons ti tu cio nal, los mo dos y los pro ce di mien tos a tra vés de
los cua les tal ins ti tu ción se de be ma ni fes tar, de be re fe rir se a la na tu ra le za
no je rár qui ca de las re la cio nes in te rins ti tu cio na les; en otras pa la bras, de be
ase gu rar se una cohe ren cia sub stan cial tan to con el prin ci pio de au to no mía,
co mo con la ló gi ca coo pe ra ti va que debe informar las relaciones entre los
diversos niveles institucionales.

Por eso, la opor tu ni dad de ase gu rar al gu nos ca rac te res ga ran tis tas:
 
a) Los efectos del poder sustitutivo deben tener una duración

circunscrita en el tiempo y no prejuiciar la posibilidad de los entes
territoriales de ejercitar concretamente su propia autonomía.

b) La intervención sustitutiva debe ser un instrumento excepcional, en
tanto que determina una modificación de la legitimación a actuar, a la 
que se debe recurrir como extrema ratio.

c) El poder sustitutivo debe tener una base legal, debe preverse y
regularse explícitamente por una ley con los supuestos jurídicos en
particular.

Por úl ti mo de be mos sub ra yar que, en los or de na mien tos des cen tra li za -
dos, la sal va guar da del prin ci pio uni ta rio se con fía a la pre vi sión de re glas
de com por ta mien to idóneas a tal objetivo.

Su ne ce si dad en cuen tra un fun da men to en el he cho que sub sis te siem pre, 
una di fe ren cia en tre au to no mía y so be ra nía. El prin ci pio de au to no mía no
pue de con tra po ner se en nin gún ca so al prin ci pio de uni dad, por que da vi da
a or de na mien tos ju rí di cos par ti cu la res que no se en cuen tran en con tra po si -
ción con el or de na mien to ge ne ral, pe ro re sul tan ne ce sa rios pa ra ob te ner la
integración política en el Estado de las comunidades locales.

Ca da uno de los ni ve les ins ti tu cio na les en los que se ar ti cu la la uni dad
del Esta do, ex pre sa in te re ses di ver sa men te lo ca li za dos (lo ca les, re gio na les, 
na cio na les) y ca da en te se en cuen tra pre dis pues to a la re pre sen ta ción, por
lo cual, si por un la do, los en tes lo ca les y las pro vin cias re sul tan en tes
ex po nen cia les de las co mu ni da des lo ca les, por otro, las re gio nes re sul tan
en tes ex po nen cia les de las co mu ni da des re gio na les y el Estado es expresión 
exponencial de los intereses de la comunidad nacional.

Eso sig ni fi ca en otras pa la bras, que los víncu los iden ti ta rios ca pa ces de
re pre sen tar una de ter mi na da co mu ni dad de re fe ren cia, se cons ti tu yen no
só lo por las es pe ci fi ci da des y las di fe ren cia cio nes te rri to ria les —que los es -
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pa ño les lla man he chos di fe ren cia les— si no tam bién por los va lo res y
víncu los uni fi can tes.

La con se cuen cia de tal ca rac te ri za ción de los or de na mien tos ar ti cu la dos 
en más ni ve les, se en cuen tra da da —des de nues tro pun to de vis ta— en las
re la cio nes en tre los di ver sos or de na mien tos (o ni ve les ins ti tu cio na les) que
com po nen el Esta do, que se de ben ins pi rar en el principio de lealtad
constitucional.

Tal prin ci pio im po ne a ca da su je to ins ti tu cio nal el de ber de ejer ci tar sus
pro pias com pe ten cias, te nien do en cuen ta los efec tos que de ter mi na das de -
ci sio nes po drían oca sio nar en re la ción con los otros ni ve les ins ti tu cio -
na les. En otras pa la bras, por las re la cio nes in te rins ti tu cio na les de be di -
fun dir se to da es pe cie de ani mus lae den di: en el sen ti do de que las di ver sas
par tes que com po nen el to do, aun en el ejer ci cio de sus com pe ten cias es pe -
cí fi cas, de ben co la bo rar pa ra el man te ni mien to del ordenamiento general 
y para su reforzamiento.

IV. INSTRUMENTOS PARA GARANTIZAR EL DINAMISMO

DEL SISTEMA Y FORTALECER LA INTEGRACIÓN

En el pro ce so de des cen tra li za ción se pue de ha llar una ad he sión aun que
no ma ni fes ta da li neal men te a los mo de los de mul ti le vel cons ti tu tio na lism,
que tien den a dar vi da a un sis te ma in te gra do de au to no mías; esto es, a un
sis te ma ins ti tu cio nal de más ni ve les, in te gra do por una plu ra li dad de or de -
na mien tos ju rí di cos que in te rac túan re cí pro ca men te, a fin de asu mir de ci -
sio nes vin cu lan tes pa ra el sis te ma en te ro. El Esta do, las re gio nes y los sis -
te mas des cen tra li za dos del go bier no lo cal pa re cen in te grar se en un sis te ma
ins ti tu cio nal, compuesto por ordenamientos recíprocamente autónomos,
pero coordinados y comunicados entre ellos.

En los sis te mas cons ti tu cio na les de más ni ve les la aten ción se di ri ge ha -
cia la in te gra ción pro ce di men tal y esto de li nea un re gio na lis mo que pun ta
—ba jo un per fil de pro ce di mien tos de ci sio na les— ha cia el re for za mien to
de los ins tru men tos de par ti ci pa ción y ne go cia ción. La for ma de Esta do
descen tra li za do pue de fun cio nar si se es ta ble ce una ac ti tud y una ca pa ci -
dad de co la bo ra ción leal en tre los dis tin tos en tes te rri to ria les. La co la bo ra -
ción se con vier te en ton ces en un ele men to de ter mi nan te pa ra la eficacia del 
sistema.
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Por tan to, me re cen aten ción las par tes del tex to cons ti tu cio nal de las cua -
les emer ge una vi sión co la bo ra ti va y coo pe ra ti va de las re la cio nes en tre
Esta do y otras ar ti cu la cio nes au to nó mi cas del Esta do. A la ho ra de con ju gar 
la uni dad con la au to no mía de los dis tin tos ni ve les ins ti tu cio na les que la
com po nen, de ben su pe rar se los tra di cio na les y con tra pues tos prin ci pios de
je rar quía y de se pa ra ción, y de es ta ma ne ra ci men tar las re la cio nes en tre los
dis tin tos or de na mien tos te rri to ria les so bre el prin ci pio de coo pe ra ción; lo
cual exi ge su pe rar una ló gi ca com pe ti ti va favoreciendo los acuerdos y toda
forma de colaboración para la consecución de objetivos comunes.

El nue vo mo de lo de re la cio nes, cons ti tui do por ac ti vi da des co mu nes e
ine vi ta bles in te rac cio nes en tre los dis tin tos ni ve les ins ti tu cio na les fa vo re ce 
la trans for ma ción de un mo de lo de re gio na lis mo/ fe de ra lis mo de eje cu ción
en un re giona lis mo/fe de ra lis mo de in te gración.

La afir ma ción del re gio na lis mo in te gra ti vo, por el que cual quier ac ti vi -
dad sig ni fi ca ti va de go bier no de be de sa rro llar se me dian te el com pro mi so
con jun to por par te del Esta do cen tral y de las co mu ni da des te rri to ria les, da
lu gar a una tu pi da red de re la cio nes en tre los dis tin tos ni ve les de go bier no,
sus tan ciadan una mul ti pli ci dad de actores implicados y procedimientos
realizados. 

Con el fin de cla si fi car es tas re la cio nes, la doc tri na ge ne ral men te se ha
re fe ri do sea al pa pel de sem pe ña do por los di ver sos ac to res, sea a la tí po lo -
gia de las re la cio nes intergovernamentales.

Por tan to, en pri mer lu gar, la di fe ren cia ción sur ge con ba se en el ti po de
re la ción exis ten te en tre el Esta do y las co mu ni da des te rri to ria les, es de cir,
si es de ti po igua li ta rio o de su pe rio ri dad; allí don de se dé una re la ción de
su pre ma cía de un ele men to de la re la ción (que ine vi ta ble men te ven drá re -
pre sen ta do por el Esta do), es ta re mos en pre sen cia de una re la ción coor di na -
da; allí don de, en cam bio, se dé una re la ción de ti po paritario, vendría a
configurarse una relación de cooperación.

La ca rac te rís ti ca que di fe ren cia el prin ci pio de coo pe ra ción del de coor -
di na ción se en cuen tra en —al me nos des de un pun to de vis ta for mal— la
equi pa ra ción del Esta do y las co mu ni da des te rri to ria les: el ni vel de go bier -
no cen tral aban do na su po si ción do mi nan te de do mi nus, pa ra adop tar un pa -
pel de pa ri dad respecto de las comunidades territoriales.

Y en se gun do lu gar, en re la ción con la mo da li dad de ejer ci cio de las for -
mas de coo pe ra ción, ca be dis tin guir en tre or de na mien tos cons ti tu cio na les
ca rac te ri za dos por re la cio nes in te rre gio na les y mul ti la te ra les y or de na -
mien tos emi nen te men te ca rac te ri za dos por re la cio nes bi la te ra les ya que se
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en cuen tran ins pi ra dos en pre su pues tos di fe ren tes: los pri me ros, se ba san
en la pa ri dad de la dig ni dad cons ti tu cio nal de to das las re gio nes en re la ción 
con el Esta do, y con ci ben la con tra ta ción co mo una vía maes tra pa ra im ple -
men tar la des cen tra li za ción po lí ti ca y re du cir las atri bu cio nes ejer ci ta das
di rec ta men te por el Esta do cen tral; los se gun dos cri ti can la lógica
cooperativa por su tendencia a homogeneizar las realidades y atenuar las
diferencias, disminuyendo la identidad regional.

En fin, la ac ti vi dad de co la bo ra ción pue de ser con si de ra da tan to des de el 
pun to de vis ta or gá ni co co mo fun cio nal.

La coo pe ra ción ins ti tu cio nal da lu gar a la crea ción de al gu nos ór ga nos
que reú nen tan to la en ti dad es ta tal co mo las re gio na les y las lo ca les en una
úni ca se de; fa vo re ce la ins ti tu ción de  ór ga nos de com pe ten cia ge ne ral y
per ma nen te, en los que se re pre sen tan si mul tá nea men te los vér ti ces de los
ejecutivos centrales y descentralizados.

La exis ten cia de es tos or ga nis mos en un Esta do com pues to re pre sen ta
un ele men to de es pe cial re le van cia y pa re ce re for zar el pa pel de las co mu -
ni da des te rri to ria les res pec to del Esta do, a mo do de fac tor ree qui li bra dor
res pec to de las ten den cias cen trí pe tas, que en al gu nas fases históricas
parecen haber pre va le ci do.

Los órga nos de coo pe ra ción mul ti la te ral po ten cian el prin ci pio de igual
pe so es pe cí fi co de ca da en ti dad des cen tra li za da res pec to del Esta do y pro -
por cio nan una se de úni ca de acuer do, un úni co fo ro de de ba te don de las co -
mu ni da des puedan constituir un frente compacto. 

Los ór ga nos de coo pe ra ción ge ne ral men te se con fi gu ran, co mo la se de
pri vi le gia da de la con fron ta ción y la ne go ciación po lí ti ca y los ejem plos
más sig ni fi ca tivos —con re fe ren cia a la si tuación ita lia na— son las con fe -
ren cias es ta do-re gio nes, las con fe ren cias es ta do-ciu dad, y los con se jos de
las au to no mías locales que están por instituirse en cada región.

A su vez, los ins tru men tos de coo pe ra ción fun cio nal dan lu gar al de sa -
rro llo de pro ce di mien tos de coor di na ción y en la ce en tre los di ver sos en tes,
con el fin de ace le rar los tiem pos del pro ce di mien to ad mi nis tra ti vo y  me -
jo rar la ca li dad de las pres ta cio nes públi cas. Con los ins tru men tos de ad mi -
nis tra ción coor di na da, se bus ca ase gu rar una or ga ni za ción si nér gi ca de la
ac ti vi dad ad mi nis tra ti va, en re la ción con el mis mo ob je ti vo o pro yec to, el
de una re par ti ción de las com pe ten cias en tre los di ver sos ni ve les ins ti tu cio -
na les: esos se pro po nen sim pli fi car y ace le rar el trámi te del pro ce di mien to
ad mi nis tra ti vo pa ra me jo rar la efi cien cia de la ad mi nis tra ción pública.
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El fe nó me no en cues tión, de no mi na do ad mi nis tra ción con cer ta da o ne -
go cia da,  da lu gar al de sa rro llo de pro ce di mien tos de coor di na ción o
re la ción en tre en tes di ver sos, tam bién con el fin de ace le rar los pla zos del
pro ce di mien to ad mi nis tra ti vo y, por tan to, de me jo rar la calidad de las
prestaciones públicas.

Entre és tos des ta can los pac tos, acuer dos y con ve nios que se es ti pu lan
en tre los par ti cu la res y la ad mi nis tra ción pú bli ca; del otro la do, es ta rían
aque llos con clui dos en tre dos o más sujetos públicos.

Mien tras los acuer dos en tre los par ti cu la res y la ad mi nis tra ción pú bli ca
tie nen su ori gen en la cri sis so bre la iden ti dad y del pa pel de la me di da
admi nis tra ti va, en ten di da co mo ac to uni la te ral; la fi gu ra de los pac tos en tre
los su je tos pú bli cos, en cam bio, de ri va de la exi gen cia de una rees truc tu ra -
ción de las fun cio nes y de las com pe ten cias allí don de una ra di cal apli ca ción
de los prin ci pios y de las re glas del plu ra lis mo ins ti tu cio nal ha bía pro vo ca do
la frag men ta ción, con fu sión y dis per sión de los po de res y las atri bu cio nes. 

En el pri mer ca so con lle va una exi gen cia de de mo cra ti za ción; en el se -
gun do es pre do mi nan te la bús que da de una ma yor efi cien cia.
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