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I. EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

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

La evolucion representa una condicion de vitalidad y funcionalidad de los
sistemas constitucionales: las constituciones son organismos vivos que
crecen, se adaptan y se modelan segin las circunstancias, renovando
constantemente su relacion con el pueblo. Pero si la evolucion representa la
fisiologia de los sistemas constitucionales, no debe perderse de vista que en
algunas fases la capacidad de autorrenovacion del sistema no parece
suficiente y se advierte la necesidad de innovar, dando vida asi a nuevas
constituciones o bien a cartas constitucionales reformadas.

Esta parece hoy la tendencia prevaleciente, desde el momento en que
podemos evidenciar un poderoso fenomeno de codificacion constitucio-
nal, que incide en las caracteristicas de la forma de gobierno, siendo inhe-
rente a la distribucion del poder como al tipo de Estado, influyendo en la
distribucion territorial del poder de direccion politica, en las relaciones de
soberania y territorio, y en las relaciones entre el titular de la soberania y
los poderes del Estado.

En este sentido constituye una linea segura el hecho de atribuir poderes
de decision mas marcados a los érganos politicos de las comunidades terri-
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toriales. Es interesante notar que la exigencia de potenciar niveles institu-
cionales descentralizados abarca ordenamientos diferentes: se manifiesta
tanto en sistemas unitarios, como federales o regionales fuertemente des-
centralizados sobre una base territorial. En algunas realidades, ademas, la
tematica autonomistica se manifiesta en términos mas complejos, ya que no
abarca solo la trama de relaciones entre el Estado central y las regiones, si-
no que llega también hacia las competencias administrativas, la
distribucion territorial de competencias entre el Estado, las regiones y los
entes locales territoriales.

Una confirmacién emblematica de la tendencia hacia la descentraliza-
cion es la ofrecida por los estados adherentes a la Union Europea, si consi-
deramos que cuando se realizo el acto institutivo de las comunidades eco-
némicas europeas solo uno de los estados fundadores tenia una estructura
de base federal o regional (Alemania), y en la actualidad realidad constitu-
cional, vemos en cambio muchos estados regionalizados (Alemania, Espa-
fia, Bélgica, Italia y Austria), o bien, procesos de descentralizacion al inte-
rior de ordenamientos tradicionalmente unitarios (Reino Unido y Francia).

La transferencia de una parte significativa del poder de decision de los
organos del Estado central a los entes representativos de las comunidades
locales parece impulsada por una doble concepcion de la autonomia: una de
tipo funcionalista y otra de naturaleza comunitaria.

Seguin esta ultima, la autonomia no define el modo de organizacion de un
ente, ni califica su posicion al interior de la organizacion estatal, mas bien
representa el modo en que se organiza una parte del pueblo con identidad
propia en el territorio de una comunidad determinada. De tal modo, la
Constitucion reconoce la subjetividad institucional de las diversas comuni-
dades y se propone conseguir la integracion politica al interior del Estado a
través de la valoracion de las diferencias territoriales, de un pluralismo for-
mado por diversas identidades. Por consecuencia, las regiones (y también
los entes locales territoriales) son entes representativos de las comunidades
locales para el cuidado de sus intereses generales, y la autonomia
constitucional reconocida es la autonomia de la comunidad territorial, aun
antes que la del ente juridico.

Una referencia a la relacion entre autonomia y comunidades territoriales
la encontramos, por ejemplo, en el articulo 20. de la Constitucion espaiiola,
que configura la autonomia como los derechos de nacionalidad y de las re-
giones, o la Carta Europea de la Autonomia Local, ésta después de afirmar
en el preambulo que “las colectividades locales constituyen uno de los fun-

DR © 2004. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/r38B6E

LAS RELACIONES ENTRE NIVELES INSTITUCIONALES 801

damentos principales de todo régimen democratico” dispone en el articulo
30. que: “por autonomia local se entiende el derecho y la capacidad efecti-
va de las colectividades locales, para reglamentar y administrar en el ambi-
to delaley, bajo suresponsabilidad y en favor de las poblaciones, una parte
de los asuntos publicos”. Del ordenamiento italiano podemos llamar la
atencion sobre el articulo 3,2c. del decreto legislativo 267/2000 (texto uni-
co sobre el ordenamiento de los entes locales) que precisa “el municipio es
el ente local que representa la propia comunidad” ésta uniéndola con la otra
afirmacion podemos decir que “cuida sus intereses y promueve el
desarrollo”.

Contraria a esta vision, encontramos una postura funcionalista de la au-
tonomia que se inspira prevalentemente en exigencias de proximidad, de
subsidiariedad y de participacion mas que de integracion comunitaria; por
ejemplo el articulo 118, 1c. de la Constitucion italiana segtn el cual, la atri-
bucion de las competencias administrativas en los diversos niveles institu-
cionales debe darse teniendo en cuenta los principios de subsidiariedad,
adecuacion y especificidad.

2. La necesaria relacion de complementacion
entre autonomia y unidad

Los fendmenos de descentralizacién no descuidan la exigencia de
salvaguardar la unidad del sistema, no meten en discusion la existencia
de valores comunes y principios unitarios que legitimen el hecho de que
haya diversos ordenamientos dentro de un unico sistema constitucional.

En los sistemas institucionales de mas niveles, la naturaleza unitaria del
Estado y la distribucion territorial del poder politico deben considerarse
valores complementarios, pero para que tal condicion se verifique es nece-
sario que a estos dos términos se asigne un valor compatible con la existen-
cia del otro; se deben equilibrar.

Unidad y autonomia resultan ser dos polos contrapuestos pero al mismo
tiempo inseparables porque el Estado, las regiones y los entes locales terri-
toriales dan vida a ordenamientos distintos (constitucionalmente auténo-
mos), pero que componen un mismo sistema de valores identificado por la
Constitucion, y por tanto, las relaciones deben producirse con base en re-
glas de comportamiento inspiradas en el principio de “lealtad constitucio-

DR © 2004. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/r38B6E

802 GIANCARLO ROLLA

nal”. De hecho, toda organizacion territorial que goza de autonomia no deja
de ser parte de un todo.

Basta considerar el articulo 50. de la Constitucion italiana (La Republi-
ca, una e indivisible, reconoce y promueve las autonomias locales), o el ar-
ticulo 20. de la Constitucion espafiola (La Constitucion se fundamenta en la
indisoluble unidad de la nacion espaiiola, patria comin e indivisible de to-
dos los espaiioles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas
ellas). Por otro lado, el preambulo de la ley fundamental de la Republica
federal alemana (los alemanes, con los Lander consiguieron la libre auto-
determinacion, la unidad y la libertad de Alemania), para comprender que
los principios de unidad y de autonomia representan —tanto en los Estados
federales como en los regionales— dos polos en torno a los cuales se
organizan modernos sistemas inspirados en la descentralizacion.

La conciliacion entre los principios de unidad y autonomia se manifiesta
esencialmente a través de la codificacion de los valores constitucionales,
realizados en el plano historico y politico vivos en la percepcion de los ciu-
dadanos. El derecho comparado muestra como el empuje de la descentrali-
zacion no alimenta las tendencias centrifugas o particularistas en las expe-
riencias donde el sistema constitucional es capaz de identificar y codificar
los valores en torno a los cuales todos los sujetos del pluralismo se recono-
cen. Piénsese por ejemplo, a la solidaridad y a la necesidad de un desarrollo
adecuado y justo entre las diversas partes del territorio sostenidos por la
Constitucion espaiiola, o al bienestar general que aduce la Constitucion
de los Estados Unidos de América, o la promocion de la prosperidad co-
mun y el mantenimiento de la tranquilidad y el orden que la Constitucion
suiza menciona como finalidad de la Confederacion, o en fin, a los
principios del Estado de derecho republicano, democratico y social
afirmados por la Constitucion italiana.

En sociedades compuestas, heterogéneas, complejas y plurales como las
actuales, el sentirse parte de un mismo ordenamiento, no puede apoyarse en
el principio de jerarquia y de uniformidad —el cual anula las diferencias y
las multiples aspiraciones— pero éste se puede reconstruir con referencia
en valores compartidos capaces de transformar una multiplicidad de indi-
viduos en una comunidad unitaria.

Y ésta es una de las funciones principales de las constituciones, las cua-
les valorizan, en tal modo, su moderna funcion de artifices de la unidad del
ordenamiento y garantia de la convivencia de las pluralidades que compo-
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nen tal unidad. A través del ejercicio del Poder Constituyente, se da vida,
en los ordenamientos abiertos a las instancias autondmicas, a un doble pac-
to —entre los ciudadanos y las comunidades territoriales—, con la convic-
cion de que los individuos caen en una doble calidad: pueblo y componen-
tes de comunidades especificas territorialmente localizadas.

En esta perspectiva, la codificacion del principio unitario parece una
reafirmacion de la exigencia que todas las articulaciones del sistema, nece-
sitan para la consecucion de valores e intereses comunes.

En el momento en que se superan los formalismos de algunas clasifica-
ciones, podemos comprobar que regionalismo, federalismo, Estado com-
puesto no necesariamente describen modelos diferentes, sino diferentes so-
luciones institucionales ante un mismo problema, a saber, la necesidad de
construir un sistema policéntrico, aunque integrado, de autonomias.

En el proceso de descentralizacion podemos encontrar una adhesion
—no carente de fisuras— a los modelos de multilevel constitutionalism, és-
tos pretenden dar vida a un sistema integrado de autonomias. El Estado, las
regiones y los sistemas descentralizados de gobierno local parecen inte-
grarse en un sistema institucional compuesto por ordenamientos
reciprocamente autonomos, pero coordinados y comunicados entre si.

Esto determina el paso de un autonomismo derivado de tipo jerarquico y
piramidal a uno relacional, segun el cual la alternativa tradicional entre
Estado unitario y Estado descentralizado tiende a ser superada en favor de
la formacion de un sistema institucional de varios niveles, compuesto por
una pluralidad de ordenamientos juridicos integrados, que interactian
reciprocamente.

Si este mismo problema se analiza desde una perspectiva comparada, se
puede asimilar esta tendencia al dinamismo de las relaciones entre los esta-
dos y la Unién Europea. Si atendemos a las transformaciones en curso,
puede sostenerse que se estd disefiando un sistema especulativo, con base
en el cual, las relaciones entre los ordenamientos estatales y el ordenamien-
to comunitario, por un lado, y las del ordenamiento republicano y los orde-
namientos locales, por otro, se rigen por las mismas reglas: armonizacion
de las normativas, leal colaboracion en los procesos decisionales, coordi-
nacion para asegurar la satisfaccion de exigencias unitarias y
subsidiariedad conforme a la distribucién de las competencias.

Los sistemas constitucionales compuestos por varios niveles, no alteran
la disposicion ordinaria de las competencias normativas y administrativas

DR © 2004. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/r38B6E

804 GIANCARLO ROLLA

dada por la Constitucion y la legislacion ordinaria, pero influyen en su for-
ma de ejercicio, en el sentido de que dirigen sus esfuerzos principalmente a
la integracion procedimental y, con ello, disefian un regionalismo que se
encamina —en materia de procedimientos decisionales— al reforzamiento
de los instrumentos de participacion y negociacion.

A la hora de conjugar la unidad de la Republica con la autonomia de los
distintos niveles institucionales que la componen, deben superarse los tra-
dicionales y opuestos principios de jerarquia y de separacion para de esta
manera cimentar las relaciones entre los distintos ordenamientos territoria-
les en el principio de cooperacion, lo cual exige superar una légica competi-
tiva favoreciendo los acuerdos y toda forma de colaboracion para la
consecucion de objetivos comunes.

Por tanto, los sistemas constitucionales modernos tienen enfrente tres re-
tos fundamentales: @) garantizar la autonomia, b) asegurar la unidad del or-
denamiento y ¢) favorecer la integracion y el dinamismo del sistema.

Las siguientes lineas, tienen por tanto el objetivo de abordar el modo y
los instrumentos con los que tales retos pueden ser afrontados.

II. LA AUTONOMIA

1.El contenido esencial de la nocion de autonomia

La nocion de autonomia, es susceptible de diversos significados y no
siempre las constituciones se refieren a una nocion unitaria. En otras pala-
bras, estamos en presencia de una figura poliédrica, que varia en razon de la
posicion institucional del ente (estados, regiones, entes locales territoriales)
o bien, del perfil de actividad juridica al que se refiere (financiaria,
normativa, organizativa).

Por otra parte, parece comprensible si se considera que la autonomia de
un sujeto, una comunidad o un ente no puede determinarse prescindiendo
de la identificacion de las relaciones que regulan su actividad en relacion
con otros sujetos del ordenamiento: de hecho, la autonomia es un concepto
de relacion (definible s6lo con base en la determinacién concreta de las
funciones y de la distribucion de competencias y de los contenidos no abso-
lutos variables a la luz de los limites puestos a las diversas fuentes).

Aun reconociendo que nos encontramos frente a un concepto juridico di-
ficilmente predeterminable, posee igualmente un nicleo que no puede eli-
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minarse, un contenido minimo esencial que no puede tocarse, so pena de
negar el caracter autonomistico del sistema.

Tal nucleo esencial, segin mi punto de vista, consta de algunos elementos:

En primer lugar, la autonomia presupone la existencia de un efectivo po-
der dispositivo sobre los contenidos y las caracteristicas de la propia auto-
nomia: el cual se puede manifestar identificando la comunidad de referen-
cia, a través de la competencia en la determinacion de las fronteras del
propio territorio, sea ejercitando una amplia potestad estatutaria, con la
cual determinar autobnomamente la forma de gobierno, la organizacion de
los procedimientos de decision politica y la distribucion de competencias.

El poder de auto-organizarse representa un elemento comun tanto a la li-
bertad de los individuos y grupos sociales, como a la autonomia de los en-
tes y los poderes. La autonomia organizativa consiste en el reconocimien-
to, de que todo sujeto o ente dotado de tal calidad es capaz de determinar
su propio proceso decisional, las modalidades de erogacion de los servi-
cios y de ejercicio de sus funciones.

En el caso de los entes territoriales, la autonomia organizativa se ma-
nifiesta sobre todo con el reconocimiento de una potestad estatutaria. De
hecho los estatutos constituyen la expresion mas significativa de la auto-
nomia politica de las regiones. Si la potestad legislativa de estos entes les
permite manifestar su propia direccion politica, en los ambitos materia-
les de su competencia; la potestad estatutaria permite no s6lo determinar la
propia organizacion, sino definir el caracter de cada comunidad y los prin-
cipios de organizacion de la forma de gobierno.

En segundo lugar, autonomia es también participacion en la definicion
de las reglas fundamentales del ordenamiento general y concurso en la de-
terminacion de los principios comunes en que se funda el caracter unitario
de un ordenamiento, con base en el principio participativo, debe garanti-
zarse a las regiones y a los entes locales una efectiva participacion en la de-
finicion de los principios y de las normas susceptibles de fungir como para-
metro en la reparticion de las respectivas esferas de atribucion. A nivel
constitucional, tal participacion se manifiesta tanto como concurso al pro-
cedimiento de revision o de aprobacion de una nueva Constitucion, como
una participacion de las autonomias territoriales en los procesos decisivos
centrales: en este sentido es relevante la existencia del Senado como
Camara de representacion territorial y de instrumentos eficaces de
colaboracion general entre las distintas entidades territoriales.
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Otro elemento de la nocidn constitucional de autonomia, es la posibili-
dad de defender un nucleo esencial en relacion con el legislador mismo, a
través de un recurso directo ante la justicia constitucional, sea bajo la forma
de una cuestion de constitucionalidad de una ley, o como un conflicto de
atribucion contra actos no legislativos que se consideren lesivos por la
propia esfera de competencia.

La autonomia presupone, también, la capacidad de un ente de disponer
autonomamente de los recursos necesarios para el desarrollo de las propias
tareas institucionales. De hecho, parece evidente que un ente pueda surgir
como centro de vida efectiva al interior del Estado s6lo si es capaz de elegir
los medios de entrada y de orientar los gastos de conformidad con las nece-
sidades publicas que deba satisfacer. La autonomia financieria parece com-
plementar la autonomia politica, legislativa y administrativa, ya que la re-
gion para poder ejercitar efectivamente las funciones y los poderes que el
ordenamiento le reconoce, para interpretar y satisfacer los intereses de la
comunidad local que representa, debe contar con la disponibilidad efectiva
de los recursos que debe gestionar.

Ademas, el reconocimiento de tal autonomia corresponde a un principio
general de responsabilidad, consistente en la regla —implicita en todo or-
denamiento fundado en criterios de racionalidad y de buena administra-
cion— por la cual la comunidad interesada debe prover al funcionamiento
de las funciones reconocidas, con las debidas excepciones justificadas por
exigencias de igualdad econémica y equidad social.

En fin, la autonomia debe ser entendida como capacidad de producir nor-
mas de derecho, es decir, entendida como fuente del derecho. Este perfil de
la autonomia goza de un amplio reconocimiento, tanto en la potestad legis-
lativa de las regiones, como en la potestad reglamentaria de los Comuni
(municipios) y las provincias, los cuales no deben desarrollar s6lo una acti-
vidad administrativa, sino tambien de normacion, dirigida a regular su pro-
pia organizacion y las modalidades de ejercicio de las funciones locales. El
ejercicio de la potestad reglamentaria debe considerarse expresion necesa-
ria de la nocién de autonomia, en cuanto implica directamente la capacidad
de un ente de establecer las normas necesarias para disciplinar su propia or-
ganizacion, las funciones de su competenciay las relaciones con los sujetos
externos al ente.

Bajo el perfil de su fuerza juridica, la consideracion del poder reglamen-
tario como atributo del estatus de autonomia, del cual gozan determinados
entes, induce a excluir que los reglamentos, aun siendo fuentes secundarias,
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se encuentren enteramente subordinados a la ley. En otras palabras, debe-
mos considerar que los reglamentos no estan necesariamente subordinados
al contenido de todas las normas dictadas por la legislacion estatal o regio-
nal, ya que en algunos casos opera el principio de competencia y no el prin-
cipio de jerarquia.

Hay ademas, algunas materias en las que la ley estatal es incompetente;
por ejemplo en lo que respecta al funcionamiento interno de los 6rganos, de
las oficinas y servicios.

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

El principio de autonomia puede interpretarse también como la capaci-
dad de los entes territoriales de disciplinar y manifestar los intereses de una
comunidad territorial determinada. En esta perspectiva, podemos conside-
rar la autonomia, no tanto como un modo de organizacion y funcionamien-
to de una parte de la administracion publica, sino uno de los valores que la
Constitucion considera necesarios, para la obtencion de la integracion poli-
tica en el Estado de las comunidades locales. A tal efecto, es interesante lo
dispuesto en la Carta Europea de la Autonomia Local, firmada en
Estrasburgo el 15 de octubre de 1985, ratificada en Italia con la ley 439/89.

Esta Carta, después de haber afirmado en el preambulo que “las colecti-
vidades locales constituyen uno de los fundamentos principales de todo ré-
gimen democratico”, dispone en el articulo 30. que “por autonomia local se
entiende el derecho y la capacidad efectiva de las colectividades locales, para
reglamentar y administrar en el ambito de la ley, bajo su responsabilidad y
en favor de las poblaciones, una parte importante de los asuntos publicos”.
Partiendo de tal definicion, el vinculo con las colectividades locales es en-
tre autonomia local y self~goverment: en el sentido de que gran parte de las
funciones que tocan las colectividades locales deben poderse gestionar por
los representantes de las mismas.

Resulta esencial en la definicion de la autonomia local, la identificacion
de “parte importante de los asuntos publicos” que deben gestiornarse a ni-
vel local. Al respecto, la Carta europea (segundo y tercer parrafos del ar-
ticulo 40.) subraya dos aspectos: por un lado precisa “las colectividades lo-
cales tienen, en el ambito de la ley, amplias facultades de iniciativa en
cualquier cuestion que no supere sus propias competencias o que esté asig-
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nada a otra autoridad”, y por otro lado establece que “el ejercicio de las res-
ponsabilidades publicas debe, en forma general, dar preferencia a las
autoridades que se encuentran mas cercanas a los ciudadanos. La asigna-
cion de una responsabilidad a otra autoridad debe tener en cuenta la
amplitud y naturaleza de la tarea y las exigencias de eficacia y economia”.

A la luz de tales consideraciones, debemos considerar que todo ordena-
miento descentralizado debe atribuir a los entes locales una funcion esen-
cial en el cuidado de los intereses de la poblacion, y asi, en el ejercicio de las
funciones administrativas. Una actividad administrativa que los entes terri-
toriales deberian ejercitar con base en los principios de subsidiariedad,
diferenciacion y proporcionalidad.

Por diferenciacion se entiende que en la asignacion de las funciones
deben considerarse las diversas caracteristicas, incluidas las asociativas,
demograficas, territoriales y estructurales de los entes. En cambio, por pro-
porcionalidad se entiende la idoneidad organizativa de las administracio-
nes, al garantizar en forma asociada con otros entes, el ejercicio de sus fun-
ciones.

Asimismo, el principio de subsidiariedad representa un criterio esencial
para orientar las relaciones entre los diversos niveles institucionales y re-
presenta también el principal criterio de distribucion competencial.

Por subsidiariedad se entiende que las decisiones deben ser asumidas por
el nivel institucional mas descentralizado posible cuando sea justificado y
compatible con la exigencia de asegurar eficiencia y efectividad a la accion
de los poderes publicos. Es conexo al principio de subsidiariedad, el crite-
rio de que la generalidad de las funciones administrativas, se atribuye a los
entes locales, seglin las respectivas dimensiones territoriales, asociativas y
organizativas con la nica salvedad de las funciones incompatibles con las
dimensiones mismas, atribuyendo la responsabilidad ptblica a la autoridad
territorial y funcionalmente mas cercana a los ciudadanos interesados.

Ademas, la subsidiariedad puede ser utilizada no so6lo para distribuir las
competencias a nivel vertical —entre el centro y la periferia de la adminis-
tracion publica sino también a nivel horizontal— entre los entes publicos,
las autonomias sociales y los particulares En este segundo caso, no se privi-
legia una nocidn institucional de la subsidiariedad, sino fundamentalmente
social; con base en la cual, la intervencidon directa de la administracion
publica es necesaria en los casos en los que la iniciativa de los particula-
res, de las asociaciones o las formaciones sociales no estuviese en condi-
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ciones de aplicarse —con relacion a los fines y a los valores constituciona-
les comunmente aceptados— al mismo nivel que la publica.

3. La autonomia como reconocimiento de las diferencias

El nuevo sistema de relaciones entre los diversos niveles institucionales
que componen el ordenamiento del Estado supera los principios de homo-
geneidad y de uniformidad, con el reconocimiento de que cada region po-
see una individualidad especifica. En otros términos, la autonomia presu-
pone el reconocimiento de las diferencias; la otra cara del principio de
autonomia es el principio de diferenciacion, plasmado en diversos rubros:

A. Como diferenciacion de la organizacion politica 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
legislacion electoral.

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

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

Almismo tiempo, un incentivo para la diferenciacion podria provenir de
una actuacion innovadora de los principios de subsidiariedad, proporcio-
nalidad y especificad que constituyen los criterios que deben regir la distri-
bucioén de las competencias administrativas entre los distintos entes territo-
riales.

Es indudable que esta afirmacion de presiones constantes hacia la dife-
renciacion entre regiones y entidades locales no resulta facil ya que son
contrarrestadas por la tendencia opuesta a la uniformidad y el conformis-
mo. La primera de estas tendencias se refiere a la reivindicacion de las mis-
mas competencias, o mejor dicho, a la no admision por parte de las regiones
de un niimero inferior de competencias que las otras. La segunda alude a la
habitual propension al mimetismo que, pese a las posibilidades de diferen-
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ciacion que permite el principio de autonomia, caracteriza la organizacion y
la actividad de sus 6rganos 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 tanto, el desarrollo del regionalismo oscila generalmente entre Esci-
la y Caribdis, entre el impulso a la diferenciacion o la tendencia a la homo-
geneidad, entre la simetria y la simetria en el reparto de competencias. Pare-
ce que el péndulo oscila siempre entre los dos polos sin encontrar un
equilibrio definitivo. Con esta apreciacion se demuestra como regionalis-
mo y federalismo no pueden ser interpretados estaticamente, mediante la
mera exégesis de los datos normativos, por el contrario, deben considerarse
como un fendémeno dinamico en su devenir.

III. LA UNIDAD DEL ORDENAMIENTO

1. La reconfiguracion del principio unitario
en los ordenamientos descentralizados

Como evidenciamos al inicio del presente trabajo, en los actuales proce-
sos de descentralizacion, la unidad resulta ser un valor complementario, no
antagoénico al principio de autonomia. Por lo tanto, resultaria parcial descri-
bir el proceso de descentralizacion en Italia, subrayando solo los institutos
que valorizan el principio de autonomia y descuidando los que se dirigen a
garantizar la unidad del sistema constitucional.

La dimension unitaria del Estado, postula que los o6rganos centrales de
gobierno estan autorizados a intervenir para que las diferencias entre las di-
versas comunidades regionales no lleguen al punto de mermar la igualdad
de los ciudadanos en el goce de sus derechos fundamentales y para realizar
los deberes de solidaridad sefialados en numerosas Constituciones. En este
sentido, las exigencias unitarias se manifiestan bajo la forma de interven-
ciones producidas para reequilibrar las posiciones subjetivas o para
redistribuir los recursos.

Los ordenamientos estructurados con base federal o regional, contienen,
algunas clausulas generales que legitiman la intervencion juridica del Esta-

DR © 2004. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/r38B6E

LAS RELACIONES ENTRE NIVELES INSTITUCIONALES 811

do para la salvaguarda de las exigencias unitarias: se trata de clausulas ge-
nerales encaminadas a garantizar al Estado el ejercicio de poderes extra or-
dinem con finalidades unitarias.

Las formulas usadas son multiples, pero siempre conducen a la misma
funcidn; considérese por ejemplo, el articulo 72 de la Constitucidon alema-
na que autoriza al Estado federal a legiferar en materias competencia de los
Lander, cuando una disciplina legislativa federal sea necesaria para crear
en el territorio federal condiciones de vida analogas o de preservar la uni-
dad juridica o econoémica en el interés del Estado en su conjunto. El articu-
lo 138 de la Constitucion espaifiola que provee al Estado la tarea de asegu-
rar la realizacion efectiva del principio de solidaridad y de velar porque se
asegure un equilibrio econdmico adecuado y justo entre las diversas partes
del territorio; el articulo 1o de la carta canadiense de los derechos y de las
libertades que faculta al Estado para introducir limites razonables a los
derechos constitucionales que pueden justificarse en una sociedad libre
y democratica.

Igualmente, en el sistema constitucional italiano, podemos referir los in-
derogables deberes de solidaridad politica, econdmica y social que sefiala
el articulo 20. de la Constitucion o bien, la naturaleza indisolublemente
unitaria de la Republica. La expresion del articulo 5o. constitucional, no se
refiere so6lo al elemento politico y territorial —exclusion de la secesion—
sino también a los intereses y valores fundamentales sobre los cuales
fundar la decision de los asociados de darse unidos a la Republica.

Tales formulas poseen una triple relevante caracteristica. En primer lu-
gar, se trata de clausulas abiertas, en el sentido de que su significado nor-
mativo se modifica y trasforma en el tiempo, y se vuelve en cierto sentido
“historiable” y en segundo lugar tales clausulas resultan atributivas de
competencias estatales, en fin, no son justiciables en el sentido que no pue-
den someterse a un parametro para responder a la ilegitimidad de una
intervencion por parte del Parlamento.

Si acaso se considera que el principio de unidad del Estado y el de auto-
nomia de las comunidades territoriales que la componen determinan la for-
ma de Estado en virtud de la cual deben interpretarse todos los preceptos
constitucionales, se debe considerar que la identificacion de los instrumen-
tos para la salvaguarda del principio unitario, y de los principios que se di-
rigen a atemperar las exigencias de la autonomia con la unidad deben ser
operados por la Constitucion; y por tanto, las instituciones juridicas ido-
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neas para asegurar la unidad del sistema en su totalidad deben tener un fun-
damento constitucional y no pueden haber sido creadas ni por el legislador
ordinario, ni por la jurisprudencia constitucional.

En caso contrario, la alusion al principio unitario seria una clausula
abierta, una disposicion de contenido juridico indeterminado a la cual recu-
rrir para justificar la posibilidad del Estado de incidir en las competencias
regionales. Tal asercion no excluye que algunas instituciones puedan iden-
tificarse en forma interpretativa, éstas deben conducir a una prevision cons-
titucional o ser un instrumento para dar efectividad a la Constitucion.

El caracter unitario del ordenamiento representa el fundamento para re-
servar poderes concretos al Estado, por parte de la Constitucion, con el ob-
jetivo de que el sistema pueda funcionar como uno y pueda reconocerse por
sus atributos esenciales como un Estado, esto es —segun las palabras del
juez constitucional espafiol— como “la totalidad de la organizacion
juridico-politica de la nacion”.

2. La funcion de unificacion y de coordinacion del Estado

En general, en los ordenamientos descentralizados, la salvaguarda del
principio unitario se confia a dos tipos de instrumentos:

1. Lareserva al Estado de la competencia legislativa y administrativa.

2. El reconocimineto de mecanismos especificos de coordinacion

estatal.

La naturaleza unitaria del ordenamiento debe asegurarse, en inicio por el
Parlamento, a través del ejercicio de la potestad legislativa exclusiva y por
medio de la determinacidn de los principios en las materias de competencia
legislativa concurrente.

La tipologia de la competencia estatal exclusiva encuentra una justifica-
cion en la exigencia de asegurar la unidad del sistema; y el legislador cons-
titucional debe individuar las materias que deben ser competencia del Esta-
do, con tal finalidad. La competencia legislativa exclusiva del Estado,
representa un limite para el ejercicio de la potestad legislativa por parte de
las Regiones, toda vez que su discrecionalidad se limita por las normas
estatales que terminan por condicionar los contenidos de la normativa
regional.
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También la opcion de agregar numerosas e importantes materias como
competencia legislativa concurrente, responde al objetivo de reforzar la
unidad del sistema, reconociendo al Estado, la competencia de determinar
los principios fundamentales en la materia.

Launidad de la accion administrativa, en cambio, se asegura con el ejer-
cicio por parte de la administracion estatal de actividades de direccion y de
coordinacion: competencia que puede considerarse una especulacion res-
pecto de la reserva de legislacion al Estado, de conformidad con
determinados objetos o ambitos materiales.

El objetivo que se intenta perseguir a través de la coordinacion, es ga-
rantizar la funcionalidad del entero sistema, volviendo compatibles la
autonomia de los niveles institucionales y la unidad del ordenamiento.
La coordinacion se propone integrar las actividades regionales con las
normativas nacionales que disciplinan los diversos sectores materiales, pa-
ra evitar contradicciones y volver armonicos y compatibles los diversos or-
denamientos; ademas, sirve para impedir el despedazamiento territorial de
la actividad administrativa, para preservar un ponderado equilibrio entre el
desarrollo de la autonomia y el mantenimiento de la unidad del sistema.

Otro mecanismo al cual los ordenamientos constitucionales recurren pa-
ra asegurar la unidad del sistema debe hallarse en el instituto del poder sus-
titutivo. El poder sustitutivo representa un instituto hibrido que ha modifi-
cado progresivamente su funcion; inicialmente tenia tareas de control, para
remover omisiones o retardos en la adopcion de actos obligatorios y ter-
miné por ser un instrumento al cual se recurre para llevar a cabo tareas de
empuje, y garantia de la funcionalidad total del sistema de las autonomias.

No es casual que la intervencion sustitutiva del Estado se extendio a sec-
tores —sobre todo en materia ambiental, sanitaria, y energética— que aun
entrando en la potestad legislativa y administrativa de los entes territoriales
se sefalan, por su particular relevancia y por la presencia de intereses uni-
tarios a salvaguardar en caso de inercia de las administraciones
competentes.

De la evolucion de la normativa en materia y del analisis de la praxis,
surge la propension a recurrir a tal institucion para tutelar la unidad juridica
0 econdmica, o bien, la tutela de los niveles esenciales de las prestaciones
concernientes a los derechos civiles y sociales, mas para asegurar el carac-
ter vinculante de las obligaciones juridicas.
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Si los casos que legitiman el recurso a la intervencion sustitutiva nos
conducen claramente a la funcion del Estado como garante de la unidad del
ordenamiento constitucional, los modos y los procedimientos a través de
los cuales tal institucion se debe manifestar, debe referirse a la naturaleza
no jerarquica de las relaciones interinstitucionales; en otras palabras, debe
asegurarse una coherencia substancial tanto con el principio de autonomia,
como con la logica cooperativa que debe informar las relaciones entre los
diversos niveles institucionales.

Por eso, la oportunidad de asegurar algunos caracteres garantistas:

a) Los efectos del poder sustitutivo deben tener una duracion
circunscrita en el tiempo y no prejuiciar la posibilidad de los entes
territoriales de ejercitar concretamente su propia autonomia.

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

¢) El poder sustitutivo debe tener una base legal, debe preverse y
regularse explicitamente por una ley con los supuestos juridicos en
particular.

Por ultimo debemos subrayar que, en los ordenamientos descentraliza-
dos, la salvaguarda del principio unitario se confia a la prevision de reglas
de comportamiento idoneas a tal objetivo.

Su necesidad encuentra un fundamento en el hecho que subsiste siempre,
una diferencia entre autonomia y soberania. El principio de autonomia no
puede contraponerse en ningun caso al principio de unidad, porque da vida
a ordenamientos juridicos particulares que no se encuentran en contraposi-
cion con el ordenamiento general, pero resultan necesarios para obtener la
integracion politica en el Estado de las comunidades locales.

Cada uno de los niveles institucionales en los que se articula la unidad
del Estado, expresa intereses diversamente localizados (locales, regionales,
nacionales) y cada ente se encuentra predispuesto a la representacion, por
lo cual, si por un lado, los entes locales y las provincias resultan entes
exponenciales de las comunidades locales, por otro, las regiones resultan
entes exponenciales de las comunidades regionales y el Estado es expresion
exponencial de los intereses de la comunidad nacional.

Eso significa en otras palabras, que los vinculos identitarios capaces de
representar una determinada comunidad de referencia, se constituyen no
solo por las especificidades y las diferenciaciones territoriales —que los es-
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pafioles llaman hechos diferenciales— sino también por los valores y
vinculos unificantes.

La consecuencia de tal caracterizacion de los ordenamientos articulados
en mas niveles, se encuentra dada —desde nuestro punto de vista— en las
relaciones entre los diversos ordenamientos (o niveles institucionales) que
componen el Estado, que se deben inspirar en el principio de lealtad
constitucional.

Tal principio impone a cada sujeto institucional el deber de ejercitar sus
propias competencias, teniendo en cuenta los efectos que determinadas de-
cisiones podrian ocasionar en relacion con los otros niveles institucio-
nales. En otras palabras, por las relaciones interinstitucionales debe di-
fundirse toda especie de animus laedendi: en el sentido de que las diversas
partes que componen el todo, aun en el ejercicio de sus competencias espe-
cificas, deben colaborar para el mantenimiento del ordenamiento general
y para su reforzamiento.

IV. INSTRUMENTOS PARA GARANTIZAR EL DINAMISMO
DEL SISTEMA Y FORTALECER LA INTEGRACION

En el proceso de descentralizacion se puede hallar una adhesion aunque
no manifestada linealmente a los modelos de multilevel constitutionalism,
que tienden a dar vida a un sistema integrado de autonomias; esto es, a un
sistema institucional de mas niveles, integrado por una pluralidad de orde-
namientos juridicos que interactiian reciprocamente, a fin de asumir deci-
siones vinculantes para el sistema entero. El Estado, las regiones y los sis-
temas descentralizados del gobierno local parecen integrarse en un sistema
institucional, compuesto por ordenamientos reciprocamente autdbnomos,
pero coordinados y comunicados entre ellos.

En los sistemas constitucionales de mas niveles la atencion se dirige ha-
cia la integracion procedimental y esto delinea un regionalismo que punta
—bajo un perfil de procedimientos decisionales— hacia el reforzamiento
de los instrumentos de participacion y negociacion. La forma de Estado
descentralizado puede funcionar si se establece una actitud y una capaci-
dad de colaboracion leal entre los distintos entes territoriales. La colabora-
cion se convierte entonces en un elemento determinante para la eficacia del
sistema.
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Por tanto, merecen atencion las partes del texto constitucional de las cua-
les emerge una vision colaborativa y cooperativa de las relaciones entre
Estado y otras articulaciones autonémicas del Estado. A la hora de conjugar
la unidad con la autonomia de los distintos niveles institucionales que la
componen, deben superarse los tradicionales y contrapuestos principios de
jerarquia y de separacion, y de esta manera cimentar las relaciones entre los
distintos ordenamientos territoriales sobre el principio de cooperacion; lo
cual exige superar una légica competitiva favoreciendo los acuerdos y toda
forma de colaboracion para la consecucion de objetivos comunes.

El nuevo modelo de relaciones, constituido por actividades comunes e
inevitables interacciones entre los distintos niveles institucionales favorece
la transformacion de un modelo de regionalismo/ federalismo de ejecucion
en un regionalismo/federalismo de integracion.

La afirmacion del regionalismo integrativo, por el que cualquier activi-
dad significativa de gobierno debe desarrollarse mediante el compromiso
conjunto por parte del Estado central y de las comunidades territoriales, da
lugar a una tupida red de relaciones entre los distintos niveles de gobierno,
sustanciadan una multiplicidad de actores implicados y procedimientos
realizados.

Con el fin de clasificar estas relaciones, la doctrina generalmente se ha
referido sea al papel desempefiado por los diversos actores, sea a la tipolo-
gia de las relaciones intergovernamentales.

Por tanto, en primer lugar, la diferenciacion surge con base en el tipo de
relacion existente entre el Estado y las comunidades territoriales, es decir,
si es de tipo igualitario o de superioridad; alli donde se dé una relacion de
supremacia de un elemento de la relacion (que inevitablemente vendra re-
presentado por el Estado), estaremos en presencia de una relacion coordina-
da; alli donde, en cambio, se dé una relacidén de tipo paritario, vendria a
configurarse una relacion de cooperacion.

La caracteristica que diferencia el principio de cooperacion del de coor-
dinacion se encuentra en —al menos desde un punto de vista formal— la
equiparacion del Estado y las comunidades territoriales: el nivel de gobier-
no central abandona su posicion dominante de dominus, para adoptar un pa-
pel de paridad respecto de las comunidades territoriales.

Y en segundo lugar, en relacion con la modalidad de ejercicio de las for-
mas de cooperacion, cabe distinguir entre ordenamientos constitucionales
caracterizados por relaciones interregionales y multilaterales y ordena-
mientos eminentemente caracterizados por relaciones bilaterales ya que se
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encuentran inspirados en presupuestos diferentes: los primeros, se basan
en la paridad de la dignidad constitucional de todas las regiones en relacion
con el Estado, y conciben la contratacion como una via maestra para imple-
mentar la descentralizacion politica y reducir las atribuciones ejercitadas
directamente por el Estado central; los segundos critican la ldgica
cooperativa por su tendencia a homogeneizar las realidades y atenuar las
diferencias, disminuyendo la identidad regional.

En fin, la actividad de colaboracion puede ser considerada tanto desde el
punto de vista organico como funcional.

La cooperacion institucional da lugar a la creacion de algunos drganos
que reunen tanto la entidad estatal como las regionales y las locales en una
unica sede; favorece la institucion de organos de competencia general y
permanente, en los que se representan simultaneamente los vértices de los
ejecutivos centrales y descentralizados.

La existencia de estos organismos en un Estado compuesto representa
un elemento de especial relevancia y parece reforzar el papel de las comu-
nidades territoriales respecto del Estado, a modo de factor reequilibrador
respecto de las tendencias centripetas, que en algunas fases historicas
parecen haber prevalecido.

Los 6rganos de cooperacion multilateral potencian el principio de igual
peso especifico de cada entidad descentralizada respecto del Estado y pro-
porcionan una sede unica de acuerdo, un unico foro de debate donde las co-
munidades puedan constituir un frente compacto.

Los drganos de cooperacion generalmente se configuran, como la sede
privilegiada de la confrontacion y la negociacion politica y los ejemplos
mas significativos —con referencia a la situacion italiana— son las confe-
rencias estado-regiones, las conferencias estado-ciudad, y los consejos de
las autonomias locales que estan por instituirse en cada region.

A su vez, los instrumentos de cooperacién funcional dan lugar al desa-
rrollo de procedimientos de coordinacion y enlace entre los diversos entes,
con el fin de acelerar los tiempos del procedimiento administrativo y me-
jorar la calidad de las prestaciones publicas. Con los instrumentos de admi-
nistracion coordinada, se busca asegurar una organizacion sinérgica de la
actividad administrativa, en relacion con el mismo objetivo o proyecto, el
de una reparticidon de las competencias entre los diversos niveles institucio-
nales: esos se proponen simplificar y acelerar el tramite del procedimiento
administrativo para mejorar la eficiencia de la administracion publica.
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El fendomeno en cuestion, denominado administracion concertada o ne-
gociada, da lugar al desarrollo de procedimientos de coordinacién o
relacidn entre entes diversos, también con el fin de acelerar los plazos del
procedimiento administrativo y, por tanto, de mejorar la calidad de las
prestaciones publicas.

Entre éstos destacan los pactos, acuerdos y convenios que se estipulan
entre los particulares y la administracion publica; del otro lado, estarian
aquellos concluidos entre dos o mas sujetos publicos.

Mientras los acuerdos entre los particulares y la administracion publica
tienen su origen en la crisis sobre la identidad y del papel de la medida
administrativa, entendida como acto unilateral; la figura de los pactos entre
los sujetos publicos, en cambio, deriva de la exigencia de una reestructura-
cion de las funciones y de las competencias alli donde una radical aplicacion
de los principios y de las reglas del pluralismo institucional habia provocado
la fragmentacion, confusion y dispersion de los poderes y las atribuciones.

En el primer caso conlleva una exigencia de democratizacion; en el se-
gundo es predominante la busqueda de una mayor eficiencia.
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