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Guy Laforest
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SUMMARY: 1. Introdution. — 2. Interpretive context. - 3. Contemporary trends and
scholarship, critical reflections. — Conclusion. — Bibliography. — Abstract-Resum-Re-
sumen.

1. Introduction

As a teacher, in my instructions to students as they prepare their
term papers, | often remind them that they should never abdicate their
judgment to the authority of one single source. In the worst of circum-
stances, it is much better to articulate one’s own ideas and convictions
than to surrender to one single book or article. In the same spirit, |
would urge readers not to rely solely on my pronouncements about
the meaning of federalism in Québec. In truth, the title of this essay
should include a question mark, and its content will illustrate, | hope,
the richness and diversity of current Québec thinking on the subject.
There are many ways as well to approach the topic at hand. The path
I shall choose will reflect my academic identity: | am a political theorist
and an intellectual historian, keenly interested about the relationship
between philosophy and constitutional law in Canada, hidden in a
political science department. As a reader of Gadamer and a former
student of Charles Taylor, | shall start with some interpretive or herme-
neutical precautions. Beyond the undeniable relevance of current re-
flections about the theory of federalism in its most general aspects,
the real question of this essay deals with the contemporary meaning
of Canadian federalism in Québec. This question is being asked in the

Article received 06/01/2010; approved 10/03/2010.
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aftermath of the celebrations surrounding the 400t anniversary of the
founding of Québec City, which can as well be interpreted as having
marked the founding of Canada. Constitutional experts aware of the
mood of the times across the country are all too aware that after dec-
ades of wide-ranging discussions and reform projects about the fun-
damental law of the land, Canada now suffers from a broad constitu-
tional fatigue (Gibbins, 2009: p.113). The idea of constitutional reform
appears dated, “passé”, rendered almost unattainable through the
legal and political rigidities surrounding the amending formula. Other
issues now dominate the political agenda: war in Afghanistan, global
environment, securing rights in a multicultural society, economic chal-
lenges. In Québec, something else must be added. The dream of full
political sovereignty, which has occupied so many people and mobilized
so much energy in the past four decades, appears more and more
improbable as time goes on. The idea of holding a referendum on
sovereignty has even disappeared from the platform of the Parti Québé-
cois. Daniel Jacques and Alain Dubuc, a philosopher and a journalist
respectively, and two of our most prominent public intellectuals, have
recently written about the consequences of granting continued prom-
inence to the ideal of sovereignty while its realization appears ever
more unlikely: it encourages a spirit of bad faith in Canadian politics
—-witness the contradictions of the Bloc Québécois and how this party
is perceived elsewhere-, it fosters an attitude of self-contempt in young-
er generations —why being proud of a self-proclaimed nation that just
cannot realize the highest goal it seems to value?—, finally it inculcates
a quasi-surreal aspect to public debates, yielding to arcane idealism
rather than facing lucidly and responsibly the challenges of current
times (Jacques 2007, Dubuc 2008). In addition to the constitutional
fatigue shared with the rest of Canada, Québec now seems to be char-
acterized by a kind of political exhaustion: the full nation-state status
eludes sovereigntists, while federalists remain unable to get the kind
of meaningful reform that would allow Québec to be a fully consent-
ing partner of the Canadian constitutional order. Québec is staying in
Canada but its situation, as | have suggested elsewhere, is akin to that
of an internal political and constitutional exile (Laforest 2008). And
people are, indeed, moving to other, more pressing issues: reasonable
accommodations and the challenges of diversity, the role of the state
in a society that is both aging fast and being burdened by soaring
health costs and a huge provincial public debt, crumbling road infra-
structures, the social consequences of religious disaffection centrally,
but not exclusively, in the French-speaking majority, the hardships of

REAF, nim. 11, octubre 2010, p. 10-55
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a public education system ill-equipped to promote the virtues that lead
to academic excellence in a post-modern, hedonistic and relativistic
cultural, social, and global environment.

Beyond this introduction, in the second part of the essay, | shall
tell readers how | understand the topic, thereby providing an interpre-
tive context. In the third part, | will survey contemporary trends and
current scholarship regarding federalism in Québec. | shall incorporate
in this section critical reflections going beyond the description of this
current literature, on topics such as multinationalism and plural iden-
tities, trust and loyalty, and the whole matter concerning the rebal-
ancing of our federal regime.

2. Interpretive context

The task of interpreting the meaning of Canadian federalism in
Québec is manifold. In academia, it certainly involves integrating the
methods and approaches of various disciplines such as history, consti-
tutional law, philosophy and political science. Interest towards this
topic, not surprisingly, goes much beyond academia, reaching a wid-
er public through the media ever since the Confederation Debates of
1864-1866 (Bellavance 1991, Silver 1997). At least up until the 1995
referendum in Québec and its immediate aftermath, the meaning and
fate of federalism in Québec have commanded the attention of nu-
merous scholars and intellectuals from English-speaking Canada (Black
1975, Moore 1997, McRoberts 1997, Silver 1982, Smiley 1980, among
others). It is an impoverishment of the topic to ignore this literature
here, as I shall proceed to do. The same remark applies to the sustained
interest in the broad topic of Canadian and comparative federalism
in the English-speaking scholarly community throughout the land. The
dean of scholars on this broad topic, Ronald L. Watts, has just pro-
ceeded to the reprinting of the third edition of his book Comparing
Federal Systems (Watts 2008). In 2000, Richard Simeon delivered the
Kenneth R. MacGregor Lecture at Queen'’s, reflecting on the relation-
ship between political science and federalism, encompassing seven
decades of scholarly engagement (Simeon 2002). In 2004, Queen’s
Institute of Intergovernmental Relations published a major collection,
part of the Canada: State of the Federation Series, devoted to Recon-
sidering the Institutions of Canadian Federalism (Meekison, Telford,
Lazar 2004). Working out of Montréal and Ottawa, Dimitrios Karmis
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and Wayne Norman have published a major collection, providing a
reader on current theories of federalism in the world (Karmis and
Norman 2005). Interestingly, there are three chapters by Canadians in
this book, respectively written by Ronald Watts, Pierre Elliott Trudeau
and Will Kymlicka. Obviously, the meaning of federalism in Québec is
deeply related to the meaning of federalism throughout Canada, so
beyond this essay it would remain quite foolhardy to ignore the mul-
tiple contributions of Canadian scholars on federalism. Incidentally,
this Canadian proficiency has now reached a global stage through the
immense erudition provided by the Forum of Federations in the last
decade.

The meaning of federalism in Québec has evolved through time
and the various travails of our common history. The classical compact
theory, in its pact-of-provinces, pact-of-peoples or combination-of-both
formulae, is of course an interpretive construction that has undergone
various reformulations (Kelly and Laforest 2004). | shall only provide
here a few glimpses of this immensely rich literature. At the time of
our Centennial, in the mid-1960s, Jean-Charles Bonenfant, an impor-
tant Laval constitutional Law scholar, reflected about the meaning of
Confederation. He concluded that often in history, peoples or nations
live together less out of reciprocal affection than through their inabil-
ity to live separately. In 1990, in the aftermath of the demise of the
Meech Lake Accord, Léon Dion, co-founder of the Department of
Political Science at Laval, and father of Stéphane Dion, former leader
of the Liberal Party of Canada, had this to say in his testimony to the
Bélanger-Campeau Commission:

“Quebec must at long last obtain an absolute right of veto over
any amendment to the Canadian Constitution. | had not hith-
erto seen one of the consequences that flows from these Quebec
demands. In the final analysis what | am rejecting is the 1982
revision of the Constitution in its entirety. English Canada ascribes
great importance to the Charter of Rights enshrined by that
revision. The Charter suits it well. We should not propose to
amend it in various ways; we should reject it root and branch.
We have had our own Charter of Rights for years. It suits us. We
should strengthen its legal validity. Each person and group would
thus appeal to a single Charter of Rights. Everybody would be
better off for it” (quoted in Laforest, 1995: p.105).

REAF, nim. 11, octubre 2010, p. 10-55
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Throughout his entire life, Léon Dion was a passionate promot-
er of the Canadian dream of duality. Twenty years ago, at the height
of our debate over the ratification of the Meech Lake Accord, | gave
a lecture about his thought in the department of Political Science of
the University of Alberta. In the passage | have just quoted, one can
sense the immensity of his disappointment over the demise of Meech
Lake and the constitutional stalemate it provoked. In a way, as | shall
develop further in my conclusion, this stalemate is still with us. And
in another way, the profound ambivalences of Québec vis-a-vis Cana-
dian constitutionalism and federalism have very deep roots. Consider
this last excerpt, written by one more Laval scholar, the economist
Maurice Lamontagne, in the mid-1950s:

“Québec’s actual position is hybrid and ambiguous and cannot
last. One member of a federation cannot cling indefinitely to a
bygone phase of federalism while all other members desire to
evolve to new forms. The way in which Quebec currently par-
ticipates in the life of the Canadian federation is that of a prov-
ince submitting to the drawbacks of the federation without
benefiting from all its advantages, while the rest of Canada is
in a hurry to attain new objectives... The province of Quebec
must therefore become conscious of this reality and make a
choice. She is currently in a dilemma: either she accepts the new
Canadian federation and integrates, or she refuses it and disas-
sociates. What should she do? By and large, this is the question
the population poses” (Lamontagne, 1954: 284 and 286).

The matter concerning the meaning of federalism in Québec
and throughout Canada is of course the business, and many would
hasten to add primarily the intimate province of constitutional law
scholars. In this essay, | shall also stay outside the technical discussions
about relevance and relative strength of federalism as a constitu-
tional principle in our fundamental law and particularly in the era of
Charter dialogue (Kelly and Manfredi 2009). Constitutional jurispru-
dence, from the lofty statements of the Judiciary Committee of the
Privy Council, to the Laskin Supreme Court in the era of Patriation, to
the Lamer Supreme Court’s historical reconstruction in the Reference
Case Concerning the Secession of Québec, will be only indirectly dis-
cussed. Historians, on their part, would be quick to invite us to con-
sider the interpretation of Canadian federalism in a number of key
Commissions of Enquiry over the last century, some of them in Québec,
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all of them involving Québec thinkers, judges or politicians: Rowell-
Sirois, Tremblay, Laurendeau-Dunton, Pépin-Robarts, MacDonald,
Bélanger-Campeau, Erasmus-Dussault. Each and every one of these
Commissions had something important to say about the meaning of
federalism in Québec and in Canada.

Interpreting the meaning of Canadian federalism in Québec must
take into consideration the fact that the country has changed a lot
since Confederation. This is one of the arguments put forward by
André Pratte, La Presse’s chief editorialist and one of the key con-
tributors in the Québec debate over the meaning of federalism, as |
shall illustrate at greater length in the next section of this essay. For
now, I'll limit myself to a few major facts mentioned by Pratte. There
are 47 times more people in Alberta today than at the time of Con-
federation, and in British Columbia the figure is 120 times. In 1901,
the population of Québec was 7 times higher than the population of
these two provinces combined. As matters currently stand, there are
now more people combined in Alberta and British Columbia than in
Québec. Within my lifetime, roughly speaking, Québec’s share of
Canada'’s total population will have declined from about 30% to 20%.
Comparatively speaking, it is accurate to speak of Québec’s steady
demographical and economic decline in modern-day Canada. How-
ever, for as long as | can see in the future, Québec will continue to
play an important role in the political and constitutional make-up of
Canada. This much can be expected of a distinct national society of
close to 8 million people, operating predominantly in French, cultur-
ally and economically dynamic on the world stage, integrating im-
migrants in an autonomous educational, communicational and insti-
tutional network, in an English-French bilingual federal country called
Canada. The reality of English-French duality, anchored first and fore-
most but not exclusively in Québec, is a major part of the past, present
and future of Canada. To say that the Canadian state operates in two
official languages hides much of our social reality: behind that we
find two legal systems, two networks of civil society associations, two
scholarly communities, two media networks, two host societies for
immigrants, two apparatuses of popular culture, two literatures. A
substantial share of this dualistic configuration, which contributes not
in the least to the originality of Canada in the Americas and in the
world, is owed to the fact that Québec is a predominantly-French
distinct society and an autonomous political community. And because
of this, the meaning of federalism in Québec does matter for all of
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Canada. This is as true now than at the times of our 19t century Con-
federation Debates or during the various stages of our constitutional
tugs-of-war of the last decades.

From the mid-1990s onwards, when | was working on the IRPP
Beyond the Impasse Project with Roger Gibbins, now president of the
Canada West Foundation, | coined an expression that owed a lot to
my experience in Calgary: “I'd much prefer to be governed in a fed-
eral way by a unilingual Albertan, than in a quasi-imperial way by a
fellow Quebecker.” Like many people in my province, | was disen-
chanted by the way in which, at least in my eyes, the Canadian gov-
ernment led by Jean Chrétien, showed little respect for the institutions
and principles of federalism in its fiscal policies, higher-education
initiatives, and more generally towards its rather arbitrary and uni-
lateral way to provide coordination for our political regime. As many
Quebeckers were gradually moving away from the idea of seriously
considering the sovereignty option, they had some reason to believe
that Canadians beyond their province were gradually moving away
from the idea of federalism as an ethical, institutional and constitu-
tional pillar of our system. Consider the following passages from essays
by Will Kymlicka and Sujit Choudhry:

“English-speaking Canadians have a deep desire to act as a na-
tion, which they can do only through the federal government;
they also have come to define their national identity in terms
of certain values, standards, and entitlements that can be upheld
from sea to sea through federal intervention in areas of provin-
cial jurisdiction. In short, the only way for English-speaking Ca-
nadians to express their national identity is to undermine the
provincial autonomy that has made it possible for Quebecers to
express their national identity. The problem in Québec-Canada
relations, therefore, is not simply that Quebecers have developed
a strong sense of political identity that is straining the bounds
of federalism. It is also that Canadians outside Quebec have
developed a strong sense of Pan-Canadian identity that strains
the bounds of federalism” (Kymlicka, 1998: p.166).

“The impact on federalism of Canada’s increasing ethnic diver-
sity and the concentration of that diversity in Canada’s urban
centres is a question that has largely remained unexplored. My
sense is that federalism is in for a bit of a shock, because many
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recent immigrants do not identify with Canada’s self-description
as a federal political community. They have not taken to feder-
alism in the same way that they have embraced other aspects
of our constitutional identity, such as rights and the rule of law.
The difficulty here is that federalism offers up a conception of
the Canadian political community with which immigrants find
it difficult to identify” (Choudhry; in Studin, 2006: p.122-123).

There is a short, simple answer, to the question about the mean-
ing of federalism in Québec, and it has been reformulated in recent
years by political scientists of my generation such as Alain Gagnon, Alain
Noél, Francois Rocher and myself: liberty and identity, autonomy and
recognition. Canadian federalism, at its best, provides Québec with a
substantial degree of political freedom while preserving and promoting
its distinct identity. It fosters autonomy and offers an authentic form
of recognition. This, in other words, is the dominant paradigm and |
shall consider some of its limitations later on in this essay. The current
Prime Minister of Canada, Mr. Stephen Harper, has undeniably struck
a chord in Québec by developing a doctrine of “fédéralisme d’ouverture”
(better rendered in English by the expression “federalism of openness”
than by “open federalism”). In two key speeches made in Quebec City
in December 2005 and later on in Montreal in April 2006, Mr. Harper
elaborated a vision that contained the following orientations:

a) beyond domineering and paternalistic federalism, show great-
er respect toward constitutional provincial jurisdiction and division of
powers;

b) foster better collaboration and coordination with provinces
and circumscribe Ottawa’s spending power;

) recognize the existence of a vertical fiscal imbalance between
Ottawa and the provinces and willingness to act on this problem;

d) recognize the special cultural and institutional responsibilities
of Québec’s government role in Unesco;

e) in Canada-Québec relations, offer a noticeable change of tone:
“we shall change the debate, change the programme and change the
federation”. (Harper's federalism of openness is discussed in Pelletier
2008, as well in Caron and Laforest 2009).

17
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Although the Harper-led Conservative minority government has
failed to deliver on its promise to elaborate a so-called “Charte du
fédéralisme d’'ouverture”, | believe there is a general consensus in
Québec that Mr. Harper has made significant progress on most items
of this agenda. Considering, moreover, that Mr. Harper moved through
the House of Commons a resolution recognizing that the Québécois
form a nation in a united Canada, that he has shown tremendous
respect for the French language, that he has highlighted here and
abroad the role of Québec in general and of Québec City in particular,
in the founding of Canada, it is somewhat surprising that he did not
make substantial gains in Québec in the 2008 Fall federal election.
Any analysis of these matters must be careful. In truth, the engine of
“fédéralisme d’ouverture” has been losing part of its energy on a
variety of issues: statements about the need to circumscribe the spend-
ing power have been timid at best, some ambiguities remain concern-
ing what Mr. Harper really meant in the nation resolution, senate
reform projects and the idea of an Ottawa-based national securities
regulator have met strong resistance in federalist Québec City, the
Prime Minister has shown no enthusiasm towards streamlining coor-
dination through regular and more rational First Ministers Confer-
ences, and he has generally stayed away from the idea of re-opening
the constitutional file in order, among other matters, to formally rec-
ognize Québec’s national identity. Add to this the rift between Mr.
Harper and Québec Premier Jean Charest dating back to the latter’s
decision to reduce income taxes in the aftermath of a 2007 federal
budget addressing the fiscal imbalance issue, and you get a more
realistic portrait of the relationship between Mr. Harper’s government
and Québec.

Forty years after Pierre Elliott Trudeau replaced Lester Pearson,
the Liberal Party of Canada is once again led by a major intellectual
figure, Michael Ignatieff. Mr. Ignatieff succeeded in 2009 our former
university colleague, Mr. Stéphane Dion, an important public intel-
lectual in his own regard. | shall consider here some of Mr. Dion’s
pronouncements about the meaning of federalism in Québec. First, |
wish to say that Mr. Dion and Prime Minister Stephen Harper have a
lot in common. Political theory and comparative institutional studies
tell us that federalism is always about a balancing act between unity
and diversity, self-rule and shared rule, autonomy and solidarity-par-
ticipation. So | think that Mr. Dion, like Mr. Harper, understands very
well the need to balance integrative strategies bringing all citizens
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into the fabric of the Canadian national and federal political com-
munity, with strategies of empowerment aimed at satisfying the as-
pirations of a minority national community such as Québec. In his days
as a political scientist, Mr. Dion wrote about the need to balance
“stratégies d’endiguement” with “stratégies de contentement”, which
| find very close to the vocabulary of experts such as Richard Simeon
writing on behalf of the Forum of Federations (combining strategies
of integration with strategies of empowerment). Modern-day Canada
is about striking a balance between the constitutional laws of 1867
and of 1982, the first one providing a strong anchor for federalism
and provincial powers enabling Québec to be free and distinct, while
the second one integrates the whole country with a nationalizing
Charter of Rights and Liberties. As a former leader and still a major
figure of Pierre Trudeau'’s party, Mr. Dion may lean towards 1982 and
the Charter, whereas Mr. Harper may lean towards 1867 and a more
historical and federalist understanding of Canada, but both men do
reconcile these two pillars of our constitutional identity. Stéphane
Dion is a bona fide federalist. As Minister of Intergovernmental Affairs
in Mr. Chrétien’s governments, he made numerous speeches develop-
ing a rich federalist discourse or theory emphasizing the following
principles: value of multiple national identities and necessary cohab-
itation of cultures in our world, tolerance, solidarity, flexibility (Dion,
1999: p. 29-30). In addition to this normative orientation, Mr. Dion
has reflected upon his own praxis of federalism as a Minister, empha-
sizing the following elements (Dion, 1999: p. 117-118):

a) the Constitution must be respected,;
b) close cooperation must be established where it is needed;

¢) the capacity and liberty of governments towards action must
be preserved;

d) the federation must be flexible;
e) the federation must be fair;
f) we must exchange information;

g) the public must be aware of the respective contributions of
the different governments.
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Prior to and in the aftermath of the 1995 Québec referendum,
Stéphane Dion and Stephen Harper were in the same camp on a
number of issues. Both were, and remain, coherent anti-separatists
forcefully defending the value of the Canadian political experience
in the world, strong supporters of a firmer defence of the rule of law
and of Canada’s territorial integrity. In English-speaking Canada, Mr.
Dion is seen as Mr. Unity and known as the co-sponsor, with then Prime
Minister Jean Chrétien, of the Clarity Act. As is well established, the
whole idea of the necessity of greater legal clarifications of such en-
deavors owes a lot to the mind of Stephen Harper. But it was Mr. Dion
who fought this struggle in the trenches in Québec, and he remains
to this day hindered as a political leader by the perception that in
order to strengthen the legitimacy of the Clarity Act, he aided and
abeted a partitionist movement in Greater Montréal and elsewhere.
In the light of the fact that the Clarity Act would allow the federal
government to establish the nature of a clear majority following the
evolution of circumstances after a secessionist referendum, observers
should not be surprised to note that it remains to this day Mr. Dion,
rather than Mr. Harper, who is seen in Québec, as the real sponsor or
defender of the tougher Canadian line. Mr. Dion, in Québec, while he
was leader and still to this day stands for the rough language of an
uncompromising Canadian national integration, the embodiment of
a strong “stratégie d'endiguement”; whereas Mr. Harper, elected af-
ter the turmoil of the Chrétien decade and the malaise surrounding
the sponsorship scandal, offered himself to Québec as the embodiment
of the balancing act that represents his doctrine of “fédéralisme
d'ouverture”. In the Fall of 2006, Stéphane Dion was a candidate for
the leadership of the Liberal Party of Canada. Neither during the
leadership race, nor at any time following his victory, has Mr. Dion
thought it necessary or useful to propose his own rebalancing act on
federalism and Canada-Québec relations in the twenty-first century.
All'in all, a similar remark applies to the current Liberal leader, Michael
Ignatieff. On these matters, the January 2010 web site of the Liberal
Party and Mr. Dion’s platform in 2008 share the same silence. To be
fair, both Mr. Dion and Mr. Ignatieff have supported a number of
measures associated with Mr. Harper’s “fédéralisme d'ouverture”, in-
cluding the recognition of Québécois as a nation within Canada. In
June 1877, in Québec City, Wilfrid Laurier made a landmark speech
about the meaning of political liberalism that strongly contributed to
his later election as Prime Minister of Canada two decades later. Mr.
Laurier redefined liberalism for his times. It remains to be seen wheth-
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er or not, at the dawn of a new decade, any leader of the Liberal
Party will attempt to re-define himself or herself as a new Laurier for
the twenty-first century, offering a coherent understanding of what
federalism means in Québec and in Canada, rebalancing on the side
of the empowerment of Québec’s liberty and identity (stratégie de
contentement) the mainstream majoritarian approach characterized
by the legal integration of Québec in the unity of the Canadian nation
(stratégie d’endiguement).

A quarter of a century after Lord Durham’s Report and after the
Union Act of 1840, the emergence of a federal Dominion in Canada
in 1867 meant, in the eyes of George-Etienne Cartier and those who
sided with him, nothing less than the political renaissance of Québec,
its resurfacing as an autonomous, distinct, self-governing political
community. The following two passages coherently illustrate this line
of interpretation: the first is taken from a parliamentary speech made
by John A. Macdonald, the second one summarizes Arthur Silver’s
views about the French-Canadian idea of Confederation:

“l have again and again stated in the house that, if practicable,
I thought a legislative union would be preferable... But on look-
ing at the subject in the conference... we found that such a
system was impracticable. In the first place, it would not meet
the assent of the people of Lower Canada because they felt that
in their peculiar position —being in a minority, with a different
language, nationality and religion from the majority- in case of
a junction with the other provinces, their institutions and their
laws might be assailed, and their ancestral associations, on which
they prided themselves, attacked and prejudiced. It was found
that any proposition which involved the absorption of the indi-
viduality of Lower Canada... would not be received with favour
by her people.” (Macdonald, Legislative Assembly of United
Canada, February 6, 1865, quoted in Ajzenstat, Romney, Gentles
and Gairdner 2000: p. 279)

“Here was the very heart and essence of the pro-Confederation
argument in French Lower Canada: the Union of the Canadas
was to be broken up, and the French Canadians were to take
possession of a province of their own —a province with an enor-
mous degree of autonomy-. In fact, separation (from Upper
Canada) and independence (of Quebec within its own jurisdic-
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tions) were the main themes of Bleu propaganda. ‘As a distinct
and separate nationality’, said La Minerve, we form a state with-
in the state. We enjoy the full exercise of our rights and the
formal recognition of our national independence.” (Silver 1997:
p. 41)

These two passages remind us of what Canadian federalism
meant in Québec in 1867. The length of this section shows that many
hermeneutical precautions need to be taken before attacking head-on
the heart of the matter, what federalism may mean for us in the con-
temporary era.

3. Contemporary trends and scholarship, critical
reflections

In political, intellectual and academic circles, a federalist revival
is currently occurring in Québec. | believe it is useful to start with a
collection of essays put together by André Pratte, the chief editorial-
ist of the Montréal newspaper, La Presse. It is entitled “Reconquérir
le Canada: Un nouveau projet pour la nation québécoise”, and was
released in English with the title “Reconquering Canada”. Reading
this book, many came to the view that Canadian federalism had fi-
nally found its voice anew in Québec. Pratte and the contributors to
his book share four premises: it is in Québec’s long term interests to
remain within Canada; Quebeckers must change their approach to-
wards Canada, moving beyond the language of grievances and con-
stitutional demands; Quebeckers should be more active participants
in the political life of the country; Québec already possesses all the
required tools to meet its contemporary challenges (Pratte, 2007: p.
10). In short, Québec must move beyond isolationism, Quebeckers
must be more enthusiastic Canadians, and federalists must abandon
their dogmas and vanquish their fear to act and to speak out force-
fully on behalf of their option. In his own contribution to the book
(Faire table rase: Voir notre passé autrement pour mieux batir notre
avenir), Pratte proposes a lucid reassessment of Québec'situation and
fate within Canada. With words echoing those of André Laurendeau
at the time of the Royal Commission on Bilingualism and Biculturalism
forty years ago, Pratte invites his fellow Quebeckers to become more
involved, to take more risks in the human and social experiment called
Canada. Quebeckers should learn more about other provinces and
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other Canadians, they should learn anew the language and the spirit
of compromise, they should extend a generous hand to their allies
and partners in the business of this country. Quebeckers have con-
structed a distinct society, they have every reason to be proud of this,
and they control their own destiny. They should act responsibly, and
affirm themselves through their economic prowesses, their dynamism,
their creativity (Pratte, 2007: p. 252-253; see also Dubuc, 2008: 229
and Pratte, 2006: p. 132). Canada has changed a lot since 1867, its
governance is now extraordinarily complex, and in this context Que-
beckers must abandon their past-oriented approach and the rhetoric
of victimhood (Pratte, 2007: p. 232). Invoking in his writings a his-
torical tabula rasa as a strategic orientation for a more rewarding
future, André Pratte joins a number of contemporary historians and
philosophers who have systematically criticized the rather nostalgic
and melancholical brand of nationalism that has occupied so much
place in Québec letters since the Quiet Revolution (Létourneau 2004,
Maclure 2003, Weinstock 2005). Three more contributions in this book
are relevant for my purposes in this lecture, respectively written by
Marie Bernard-Meunier, formerly Canada’s ambassador to Germany,
by Jean Leclair, Professor of Law at Université de Montréal, and by
Pierre-Gerlier Forest, the current President of the Trudeau Foundation
in Montréal.

In her chapter, “Apprendre a jouer le jeu: le défi du Québec au
sein du Canada”, Marie Bernard-Meunier puts forward an appeal to
the politics of reason. The complexity of federal governance is such,
according to her, that such regimes can only be the choice of neces-
sity (recall the reference to Bonenfant and the spirit of 1867 in the
previous section). She sees four principles at work in the logic and
nature of federalism: the locus of equilibrium in a federation will
always be unstable; the cohesion of a federal regime rests on its abil-
ity to reconcile two fundamental needs, the wish of the partners to
preserve their identity (rester soi-méme) and their desire to pull to-
gether (s'unir); such regimes are marriages of reason, and thus in
Canada Quebeckers should restrain their crippling desire to be recog-
nized and loved; finally, and perhaps at least partly in contradiction
with the previous principle, federations require dual loyalties and
senses of belonging (Bernard-Meunier, 2007: p. 133-134). In her care-
ful comparison of Canadian and German federal institutions and prac-
tices, she notes that in both countries a kind of natural logic towards
centralization needs to be counterbalanced, and that Germany is bet-
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ter equipped than Canada to do this. However, in German federalism
all partners play the game with an authentic, bona fide desire to share
and cooperate with the others. In Canada, she concludes that Québec
has broken the equilibrium between autonomy and solidarity-partic-
ipation, pursuing its sole interests in an instrumental/utilitarian ap-
proach (Bernard-Meunier, 2007: p. 140).

Tabling on his vast knowledge of the politics of health in Cana-
da, Pierre-Gerlier Forest invites Quebeckers and their political leaders
to imagine more boldly the institutions and practices of interdepend-
ence adapted to the twenty-first century. In health as in other matters,
he argues, Québec must move beyond the blind and mechanical rep-
etition of its traditional demands and grievances. In his chapter, enti-
tled “Santé: en finir avec la chaise vide"”, he proposes a typology of
current understandings of federalism in Québec and elsewhere in
Canada, crossing the pole of centralization-decentralization with the
symmetry-asymmetry axis. Traditionally, in Québec, the hegemonic
approach towards federalism has privileged strong asymmetry with
substantial decentralization. Although the interpretive panorama is
somewhat more complex in Canada-beyond-Québec, Forest believes
that since the advent of the 1982 Charter of Rights and Freedom:s,
greater centralization and greater symmetry have been put forward
through a redefinition of Canadian nationalism. Forest makes an in-
sightful point about the logic of change in a federal regime. He con-
cludes with most experts that the burden of proof belongs to those
who wish to secede from a federation. He then proceeds to add that
the burden of proof should also belong to those who want to con-
solidate centralizing and symmetrical dimensions (Forest, 2007: p. 272).
Justifying in pragmatic terms the respective presence of our provincial
and federal governments in the field of health, in an era characterized
by the primary authority of science and knowledge, Forest adds that
this burden of proof should also belong to those who want to restrain
our ability to innovate and to experiment different approaches.

Much of the public interest surrounding André Pratte’s edited
volume when it was published was centred on Jean Leclair’s brilliant,
thought-provoking, polemical and at times inflammatory chapter,
entitled “Vers une pensée politique fédérale: la répudiation du mythe
de la difference québécoise radicale”. Never since Pierre-Elliott Tru-
deau penned the chapters and articles that found their way in his
own collection of articles in the sixties, “Federalism and the French
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Canadians”, has any Québec intellectual written such an eloquent
pamphlet about the theoretical and practical merits of federalism. In
truth, some parallels could be established between Leclair and his
former Université de Montréal colleague, Stéphane Dion. Both march
in the footsteps of Alexis de Tocqueville and of Pierre Trudeau, craft-
ing a philosophical defence of federalism for the benefit of individ-
ual freedom and multiple identities. Both see federal governance as
an exercise in counterbalancing forces, promoting a political culture
marked by a spirit of compromise and moderation. Beyond theory,
however, as | argued earlier, Mr. Dion’s “Straight Talk” for contem-
porary Canada is dominated by his own brand of coherent anti-sep-
aratism. His ethics and praxis of federalism look like overtures in this
greater symphony. Jean Leclair’s essay, in contrast, is first and foremost
an essay in praise of Canadian federalism in Québec. According to
him, the understanding of Canada propounded by Québec national-
ists and sovereigntists has been deterministic and totalizing, vastly
exaggerating the strength of centralizing elements in the political
and legal systems. He believes that these writings have also been
premised on a monistic approach towards “nation” and “culture”,
disregarding the authentic possibility of multiple identities and de-
veloping a culturalizing pathos over-simplifying social reality. “One
can only adhere to a single nation, everything is cultural in social life,
and Québec is fundamentally and radically different from the rest of
Canada”. Such would be my summary of Jean Leclair’s overview of
the premises and deficiencies of much contemporary thinking about
Canadian federalism in Québec.

In order to elaborate a serious theory and practice of federalism
in Canada, Leclair believes that it is necessary to accept a series of
premises and spiritual preconditions (Leclair, 2007: p. 63):

a) there are differences between human beings but, in addition,
each human being is traversed by a plurality of forms and modes of
belonging;

b) cultural dimensions are far from exhausting the whole of
reality;

c) the function of federalism is to limit the power of the state
as well as to peacefully structure relations between various com-
munities;
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d) federalism requires a combination of autonomy and soli-
darity;

e) a climate of tension is inescapable in any federal regime, in
politics in general and in democratic politics in particular;

f) federalism is not a zero-sum game: Canada and the central
government do not win whenever Québec and its government lose,
and vice versa;

g) a majority of Quebeckers remain substantially attached to the
Canadian state.

Constitutional law professors, and their students, would no doubt
appreciate Leclair's efforts to elaborate a balanced reading of the cur-
rent state of Supreme Court jurisprudence concerning the meaning and
the importance of federalism in Canadian constitutionalism. He discuss-
es such issues as the legal anchoring of the spending power of the
central government, the “national dimensions” and “national emergen-
cies” theories of interpretation, the federal jurisdiction over the regula-
tion of trade and commerce, over communications and concerning the
implementation of treatises. On these matters, his main academic inter-
locutor in Québec is my young colleague Eugénie Brouillet, who is fast
becoming one of Québec’s pre-eminent authorities on federalism and
the Constitution. Her views will be discussed further on in this essay.

Leclair concludes his contribution with a series of reflections on
what needs to be done in order to foster a greater federal spirit or
political culture of federalism in Québec and in the whole of Canada.
I shall limit myself here to what he has to say about Québec. In Québec,
this would require abandoning an essentialistic and totalizing approach
towards culture and identity. It would require a better equilibrium
between autonomy and solidarity (Leclair 2007: p. 65-66). And finally,
it would be greatly helped by relinquishing an overly narcissistic ap-
proach on public policy dialogue. This, by the way, was one of the
ideas | developed ten years ago in the IRPP. Beyond the Impasse project
with Roger Gibbins, advocating federal associates to place themselves
in the shoes of the other partners (Laforest, 1998: p. 51-52).

Ever since Confederation, as | have begun to argue earlier in
this essay, the dominant paradigm about Canadian federalism in
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Québec has been about the identity of Québec and about its liberty
within Canada, about its autonomy (from Canada) and recognition
(by Canada and/or other partners within Canada). One of the most
enlightening recent pieces about Canadian federalism has been
coined by University of Ottawa political scientist Francois Rocher. He
considers that in both Québec and English-speaking Canada, inter-
pretive developments to this day remain heavily dependent, respec-
tively, on the reports of two mid-twentieth century commissions of
enquiry: the Tremblay Commission in Québec and the Rowell-Sirois
Commission across Canada. | shall quote at length from Rocher’s
chapter:

“In Quebec the dominant understanding of federalism and fe-
deral institutions has its origins in the Tremblay Report, named
for the chairman of the Quebec Government’s Royal Commission
on Constitutional Problems, published in 1956. Since then, whi-
le evidently being adapted for particular political conjunctures,
the Quebec-Canada debate has taken place almost exclusively
within the argumentative framework set out in that report. Si-
milarly, the literature in English on Canadian federalism, as well
as the practice of federalism by the general government, follows
the argumentation advanced by the Rowell-Sirois Commission,
informally so named for its co-chairmen, in the Report of the
Royal Commission on Dominion-Provincial Relations, published
in 1940.

To summarize my central argument in a few words: the dominant
understanding of the English-language literature on Canadian
federalism pays no heed to the notion of autonomy but empha-
sizes the notion of efficiency, while Québec francophone scholars
and the practices of the Québec government have not adequa-
tely taken into account the notion of interdependence” (Rocher,
2009: p. 98).

A healthy practice of federalism requires a form of equilibrium,
of balance, between the requirements of autonomy on one side and
those of solidarity-interdependence on the other. Interestingly, this
remark has been recently reasserted both in a polemical fashion by
Jean Leclair, in a book quite critical of Québec sovereigntists and
ultra-autonomists, and by Francois Rocher, in the first textbook about
Canadian federalism published in a long while in Québec (Contem-
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porary Canadian Federalism: Foundations, Traditions, Institutions,
edited by Alain-G. Gagnon). Rocher’s essential point is that ever since
the Report of the Tremblay Commission, there has been no such equi-
librium in the work of Québec francophone scholars, the vast major-
ity of them privileging the securing and the enhancement of au-
tonomy for Québec, while neglecting the matters of solidarity and
interdependence. | shall not dwell here on the fact that the topic of
Québec's autonomy was first and foremost in the work of the Trem-
blay Commission, considering that this subject has been competent-
ly dealt with elsewhere (Noél 2007 and Rocher 2009). | shall rather
illustrate the preservation and strength of the same perspective in
the current production of Québec francophone scholars, stemming
from a variety of academic disciplines and working with a variety of
methodological approaches.

In a work of synthesis published in 2008, summarizing three
decades of teachings on Canadian federalism, my Laval colleague
Réjean Pelletier squarely espouses the autonomist approach of the
Tremblay Commission as depicted by Rocher. His book, entitled “Le
Québec et le fédéralisme canadien: un regard critique”, starts with
the classical interpretation highlighting the centralizing aspects of the
1867 constitution, placing the provinces in general and Québec in
particular in a subordinate position (Pelletier, 2008: p. 14). All consti-
tutional and institutional developments coming in the aftermath of
the founding moment are essentially examined from the perspective
of their consequences for the preservation and promotion of Québec’s
autonomy (Pelletier, 2008: p. 54). Pelletier's book has high pedagogi-
cal value: the chapters on intergovernmental relations, bilingualism,
Senate reform, the Council of the Federation and Harper’s federalism
of openness are solid and insightful. The chapter on asymmetrical
federalism is an excellent example of the contemporary relevance of
the Tremblay Commission’s hegemonic autonomist paradigm. Sup-
plementing with regards to institutional development the work done
by Alain-G. Gagnon on the normative foundations of asymmetry (see
Gagnon 2009), Pelletier laments the fact that Québec has never been
adequately recognized as a minority nation or as a distinct society
within Canada (Pelletier, 2008: p. 150). The book ends on a rather
pessimistic note, with the observation that the demographical and
economic centers of gravity of Canada are moving further and further
away from Québec. As minorities get weaker, Pelletier observes, they
shall get less and less attention.
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The study of Canadian federalism in Québec is successfully at-
tracting a new generation of scholars. This is nowhere more evident
than in the field of constitutional law, with the recent contributions
of figures such as Jean Leclair, Jean-Francois Gaudreault-Desbiens
and Eugénie Brouillet. Co-author of the most important French-
language Canadian constitutional law textbook (Brun, Tremblay and
Brouillet 2008), Eugénie Brouillet has also published mid-way through
the last decade a key dimensions about the legal dimensions of
Canadian federalism with regards to the autonomy and cultural
identity of Québec (Brouillet 2005). Entitled “La négation de la na-
tion: I'identité culturelle québécoise et le fédéralisme canadien”,
her book modified at least in part the traditional Québec interpre-
tation —as shown in this essay by Pelletier and still very much present
in the constitutional law textbook (p. 434)- focusing on the central-
izing trends at work in the 1867 founding document. While not
denying the institutional thrust of this analysis, Brouillet suggests
that the nineteenth-century federal constitution had much to offer
for those who sought to protect Québec’s cultural identity. | cannot
do justice here to the richness of the sections of her book on the
founding debates, the analysis of the principles of the division of
powers between the federal government and provinces, the ways
in which Québec’s autonomy and cultural identity where originally
secured and later enhanced by constitutional jurisprudence for many
decades after 1867. Nor can | consider her rigorous treatment of
the jurisprudential evolution between the periods 1949-1982 and
1982-2005, characterized according to her by a steady dilution of
the importance of the federative principle, in cases and matters
pertaining to the cultural identity of Québec. What | find particu-
larly striking is the fact that, in the same spirit as was found in the
monograph by Pelletier, Canada and its federal traditions, laws and
institutions are examined quite exhaustively, but solely, from the
perspective of these two higher objectives or goods that are Québec’s
autonomy and distinctiveness. In a key development of her book,
Brouillet approvingly quotes the Report of the Tremblay Commission
in support of the idea that key matters dealing with culture and
societal identity were left to provinces and thus to Québecin 1867,
before synthesizing the argument about the centrality of the prin-
ciple of autonomy of spheres of jurisdiction to understand the re-
lationships between orders of government (Brouillet, 2005: p .154-
156). In these pages, she thoroughly vindicates the point made by
Rocher about the contemporary relevance of the paradigm clearly
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defined by the Report of the Tremblay Commission in francophone
scholarship in Québec.

What Réjean Pelletier and Eugénie Brouillet represent and have
accomplished respectively within the spheres of political science and
constitutional law is brilliantly completed in the universe of political
philosophy by my Université de Montréal colleague, Michel Seymour.
In a remarkable synthesis published in 2008, entitled “De la tolérance
a lareconnaissance: une théorie libérale des droits collectifs” ", Seymour
builds on the work of Charles Taylor, Will Kymlicka and John Rawls in
an attempt to justify philosophically and legitimize politically the exist-
ence of collective self-governing rights for non-sovereign peoples (Sey-
mour 2008). Kymlicka's approach remains insufficient for Seymour be-
cause it cannot go beyond moral individualism in its defence of
minority rights within liberal theory. Seymour’s argumentative strategy
consists in extending to non-sovereign peoples the collective rights that
the last Rawls is willing to grant to independent nation-states. All in
all, Seymour has produced the most sophisticated philosophical argu-
ment of the decade in support of the defence and enlargement of the
autonomy —self-government- of non-sovereign peoples in general, of
Québecin particular. In 1999, at the height of a particularly acrimonious
period in Canada-Québec political and intellectual debates, Seymour
had published a book that clearly replicated the traditional Québec
perspective on Canadian federalism: an existential approach towards
Québec (its autonomy and its recognition) coupled with an instrumen-
tal/utilitarian stance towards Canada. In a key passage of his 1999 book,
Seymour reflects about the meaning and consequences for Canada of
the recognition of the existence of the Québec people. These conse-
quences are summarized by him in a list of ten points:

1) Official recognition of the existence of the Québec people in
the constitution;

2) Acceptation that the principle of provincial equality does not
apply to Québeg;

3) Acceptation of the general principle of asymmetry in the dis-
tribution of powers and spheres of jurisdiction;

4) Formally accepting the responsibilities of the Québec govern-
ment in the promotion of the French language;
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5) Acceptation that the Québec government is the only one in
charge of culture, communications and the internet on the territory
of Québec;

6) Limiting the spending power of the federal government;
7) Granting Québec a veto right on constitutional modifications;

8) Recognizing that Québec has special responsibilities with re-
gards to its national economy;

9) Giving Québec the right to participate in the nomination of
three of the nine judges on the Supreme Court;

10) Acceptation that Québec should have an enhanced presence
on the international stage. (Seymour, 1999: p. 95-96).

Recall Francois Rocher’s point about the lack of equilibrium in
Québec's francophone federalist scholarship between the goal and
value of autonomy on one side, the goal and value of solidarity/inter-
dependence on the other. It seems to me that the previous list and
relevant passage from Seymour’s 1999 book are perfectly illustrative
of this break of equilibrium. For supposing that Canada would con-
sider accepting the various points on Seymour’s list, all connected to
the enhancement of Québec’s perennial objectives of enlarged au-
tonomy and meaningful recognition, how would this transform the
way Québec and its citizens understand Canada, what would be the
specific consequences with regards to obtaining more authentic forms
of solidarity and interdependence within the Canadian political com-
munity? Seymour remained silent about these matters in the bitter
political context of 1999. His more recent work, “De la tolérance a la
reconnaissance”, deals mostly with strictly philosophical matters, only
incidentally referring to Canada-Québec issues to reinforce the thrust
of the argument. But quite unequivocally, it is a philosophical work
devoted to issues of autonomy, recognition and self-government,
rather than about cooperation and interdependence, as the following
central passage clearly establishes. Note that the translation is mine.

“Peoples without state possess in my understanding a general,
unilateral and primary right to internal self-determination, i.e.
they have the right to develop themselves, economically, socia-
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lly, culturally within the larger state (N.B. Etat englobant in
French), and the right to determine their political status within
this larger state. A secession right should be admitted only as a
right for reparation. If the larger state refuses the representation
of the minority people within its institutions, if it quashes the
rights and freedoms of the citizens of the minority people, if it
annexes the territory of the minority people, the latter has the
right to secede. More importantly, the minority people is en-
dowed with a right to secede seen as a right for reparation if
the larger state violates the principle of internal self-determina-
tion of the minority people” (Seymour, 2008: p. 624).

Whether the emphasis is placed on the approaches of political
science, constitutional law or political philosophy, the same conclusion
appears to be warranted: francophone Québec scholarship studies
Canadian federalism with an existential and Québec-focused ultra-
autonomist focus, adopting an instrumental/utilitarian stance towards
Canada. This orientation carries with it a number of consequences
which are lucidly discussed by Rocher:

“Following from the recognition of the need for the general
government to respect provincial jurisdiction, the Quebec go-
vernment during the Quiet Revolution demanded the recasting
of Canada’s Constitution in order to obtain powers that it judged
to be indispensable to the affirmation of the Quebec identity in
all spheres of activities —economic, social, political and cultural-...
For the Quebec governments, the Quebec-Canada dynamic is
illustrated through several concepts: attachment to the principle
of autonomy, respect for and expansion of provincial jurisdictions,
achieving a distinct status, and asymmetrical federalism... It is
remarkable to note that this construction has taken place, both
at the discursive level and concerning the Quebec-Canada state
relations, on the basis of the non-participation of Quebecin the
building of the Canadian political community.

From the point of view of political institutions and the norma-
tive project of federalism, the dominant approach in Quebec is prob-
lematic in many ways. First, the emphasis on notions of pluralism,
autonomy and non-subordination is clearly disproportionate to the
scant attention paid to the notion of interdependence. This imbalance
was present in the work of the Tremblay Commission and has since
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been consistently reproduced. The desire to construct a ‘complete’
Quebec society has privileged the expansion of the spheres of sover-
eignty of the Quebec state and sought disassociation from the Cana-
dian political space. In this context, the necessity of a double loyalty
within the federal state proves impossible to articulate” (Rocher, 2009:
p. 106-109).

In all these affairs pertaining to trust, loyalty and equilibrium,
it is of course wrong to put exclusive focus on one of the partners.
Considering as | do in this essay the evolution of the meaning of Ca-
nadian federalism in Québec, | could encourage my readers to become
blind to the fact that if indeed a certain dilution of the importance
of the federative principle in the institutions and political culture of
Canada, accompanied by a certain abandonment of what Rocher has
called in his own word the ideal of federalism, have indeed occurred
in the past couple of decades, it is of course not only the responsibil-
ity of Québec, its political leaders and its intellectuals. As | have shown
in an antecedent section of this essay through a couple of quotes from
Kymlicka and Choudhry, English-speaking Canadians and their politi-
cal leaders and intellectuals also partake in this responsibility. Rocher
himself, in his seminal analysis, recalls that the ideal of federalism has
also been abandoned by English-speaking Canada, ever since the
Rowell-Sirois Commission, and contemporary behavior by political
elites and corresponding studies by the scholarly community have
reproduced the abandonment of autonomy —with an exclusive em-
phasis put on the instrumental logic of performance and effective-
ness— which had characterized the work of this Commission. Notwith-
standing this remark, my subject matter remains the evolution of
ideas about Canadian federalism in Québec. Reflecting on the work
of the past decade, | would suggest that although Rocher remains
correct, in his assertion about the hegemony of the interpretive par-
adigm associated with the Tremblay Commission, a number of emerg-
ing cracks have appeared in this model, lending credibility to the idea
that a paradigm shift could occur in the foreseeable future. The work
of André Pratte and of his colleagues does not just amount to an
exceptional event in the quiet air of still interpretive times.

In 2005, one of Prime Minister’s Trudeau’s former speech-writers
and advisers, and a philosopher in his own right, André Burelle, pub-
lished a major book in which he offered a critical re-assessment of
Trudeau’s intellectual and political trajectories. Marching in the foot-
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steps of Emmanuel Mounier and Jacques Maritain, Burelle recalled
the four principles of a political philosophy of federalism steeped in
the categories of “communitarian personalism”, coined by Denis de
Rougemont and others in the aftermath of the second World War at
the dawn of the project towards the construction of a new Europe.
These principles are summarized as follows:

1) In a liberal-democratic federal regime, the ethical anchor of
just relations between citizens and federated communities should be
the principle of equivalent treatment rather than identical (uniform,
symmetrical) treatment, because whenever we treat in a uniform way
beings and agents who are not identical, we negate their difference
and we cease to pursue the federal goal of union without fusion.

2) Subsidiarity should be entrenched as a founding principle to
establish the sharing of jurisdictions between federal governmental
partners. In order to maintain the exercise of power as close as pos-
sible from human beings and communities of proximity, matters should
be allocated or transferred to the central authorities only when they
cannot be dealt with appropriately (in a just and efficient way) at the
local level.

3) Non-subordination should be entrenched as a founding prin-
ciple with regards to the sharing of sovereignty. The establishment of
peaceful and creative cohabitation between federal partners requires
that none of the orders of government should be subordinated in law
or in practice to the other in the exercise of their respective constitu-
tional powers.

4) Co-decision should be established as the founding principle
for the management of interdependence between partners in the
federation. In order to respect the previous principle (i.e. non-subor-
dination), federal partners should decide jointly the nature and scope
of the constraints that each is prepared to accept in the exercise of
one's sovereign powers to solve the problems that they also share
jointly when their respective jurisdictions meet one another (Burelle,
2005: p. 44).

Interestingly, Burelle shares many of the critical judgments con-
cerning the evolution of the Canadian federation that can be found
in many contemporary studies faithful to the traditional Québec au-
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tonomist interpretive canon, such as Pelletier, Brouillet and Seymour.
Like most analysts, Burelle believes that there was greater respect for
his principles in 1867 than when Canada was constitutionally re-found-
ed in 1982. However, he is much more vocal and lucid than anybody
else about the need of a new equilibrium between the requirements
of autonomy on one side and those of solidarity-interdependence on
the other. Throughout the last decade, without concrete results much
to his chagrin, Burelle has advocated that Québec governments should
open talks addressing this idea of a new equilibrium, demanding the
constitutional recognition of Québec’s right to national difference (a
difference that comes with legal and political consequences beyond
the realm of symbols) but also prepared, at the same time, to accept
the aforementioned principle of co-decision in the management of
economic and social interdependence (Burelle, 2005: p. 467).

In many ways, André Burelle remains an idealist, about federal-
ism as a doctrine, and also in his understanding of Canada’s 1867
federal constitution. Thus, | find it useful to read his prose alongside
that of Christian Dufour, who has been intelligently studying the his-
tories and collective identities of Canada and Québec for twenty years.
While Rocher and Burelle talk about an equilibrium between auton-
omy and solidarity/interdependence, Dufour, without relinquishing
the need of such balance, prefers to talk about the twin projects of
sharing and separation (Dufour, 2000: p. 105). Federal partners indeed
need to share, no doubt about this, but they also need to have sepa-
rate rooms in their joint political home, they require enough space to
conduct their own affairs. Because the language of separation is
stronger than the vocabulary associated with autonomy, Dufour re-
mains suspicious about Burelle’s principle of subsidiarity, considering
that it may yield too much to the target of greater efficiency. Dufour,
however, becomes a nice companion to Burelle’s reflections when he
notes that Québec’s lack of participation in the Canadian state over
the last 25 years has contributed to the weakening of the federal
principle across the country, when he recognizes as well that Québec’s
approach to the Canadian federal project is partly out-dated (Dufour,
2000: p. 106-108). Dufour also brings a welcome touch of historical
realism to the whole discussion when he recalls the entertwinement
of the Canadian and Québécois collective national identities, and the
key role of Quebeckers in the founding and development of both of
these identities. The contemporary Canadian national identity has
been created and transformed ever since the eighteenth century
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through historical events that took place largely, if not exclusively, on
the territory of Québec. Particularly following the Quiet Revolution
a Québec national identity came to dissociate itself in a substantial
extent from the Canadian national identity, but the latter has kept
much greater relevance in the hearts and minds of Quebeckers than
many, in the sovereigntist intelligentsia, have been willing to recog-
nize. In the words of Dufour, most contemporary Quebeckers are also
the deepest-rooted Canadians, and this explains why it has remained
extremely difficult to make them renounce their Canadian allegiance.
If this is the source of a profound misunderstanding in Québec, the
equivalent elsewhere in Canada takes the shape of an immense dif-
ficulty, in the light of Québec’s role in the transforming of Canada, to
embrace its right to difference and the idea that this should have
meaningful political and legal consequences. Both Dufour and Burelle
were advocates and admirers of the ill-fated Meech Lake Accord. They
believe that this accord was the best attempt to modernize the Cana-
dian federal project in agreement with the principled ideals of feder-
alism and the realist surroundings of our historical trajectories. Taken
together, Burelle and Dufour provide a nice starting-point for those
who would attempt, at the dawn of a new decade, to modernize the
paradigm of the Tremblay Commission.

It would be impossible to revisit the developments of the last
decade without attempting to assess the ideas and the contributions
of the current Québec government, formed by the Liberal Party and
led by Jean Charest. First elected in 2003, reduced to minority status
in 2007 but having climbed back to an albeit modest but real major-
ity position in December 2008, the Charest government inherited the
traditional autonomist position and demands of Québec in the Cana-
dian federal dialogue. Benoit Pelletier, the constitutional law scholar
who was Minister of Intergovernmental Affairs between 2003 and
2008 claims that the Charest government has attempted to respect
the federalist tradition of the Québec Liberal Party through respecting
three principles:

“Affirmation —because Quebec has every reason to be proud of
its identity and to want to reinforce it and have it resonate both
in Canada and around the world.

Autonomy —because being a federalist means believing in auto-
nomy. Indeed, federalism postulates that the provinces’ auto-
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nomy is just as important as that of the federal order of gover-
nment. Quebec is an autonomous entity within the Canadian
federation. The Government of Quebec is committed to defen-
ding this autonomy, and even extending it, in part through non-
constitutional means, such as the signing of administrative agre-
ements. The current Quebec government defines the term
‘autonomy’ from a resolutely federalist perspective.

Leadership —because Quebec must resume the leadership position
that it held historically within Canada, both in its relations with
other provinces —-namely interprovincialism— and in its dealings
with Ottawa” (Benoit Pelletier, 2009: p. 471).

According to Francois Rocher, while embracing normatively the
ideals of federalism and maintaining steadfastly that Québec should
remain a dynamic partner in the Canadian federation, Mr. Charest
and his government have been nothing short of implacable in their
assessment of the current state of the federal political system (Ro-
cher, 2009: p .107). Premier Charest delivered this message in a subtle
way in a speech he gave at Charlottetown in November 2004, inviting
Canadians and their leaders to renew with the spirit of federalism
and to take their distances from centralizing temptations. Entitled
“Rediscovering the federal spirit”, this conference gave Premier
Charest the opportunity to identify five principles which should in-
habit the spirit of federalism in Canada: the respect of the choices,
the jurisdictions and the intelligence of each partner; flexibility, i.e.
adaptability, respect of differences and asymmetry; the rule of law
but also the capacity to change rules if they do not correspond any-
more to the will of the partners; political as well as fiscal equilibrium,
for “ there can be no long-term equilibrium if one member finds itself
in a situation which transforms detrimentally the nature of the rela-
tionship between levels of government’; and finally the principle of
cooperation, becoming ever more inevitable due to the requirements
of interdependence characterizing contemporary politics. Whereas
Premier Charest’s key speech in Charlottetown mostly focused on
aspects of political culture, insisting firmly but respectfully that the
central government is not the sole guardian of the common good in
a federal regime, most of former Minister Pelletier’s addresses be-
tween 2003 and 2008 have been devoted to the structural character-
istics of our federal regime. The crucial piece from this perspective is
one pronounced on a few occasions by him in the spring of 2004,
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while travelling in Western Canadian cities. He suggested that a fed-
eral regime should respect four requirements:

1) the establishment of an equilibrium in the sharing and inter-
pretation of legislative powers between the two levels of government;

2) the ability of participants to obtain sufficient fiscal resources
in order to assume their responsibilities fully and adequately;

3) the capacity of provinces to express their views in common
central institutions;

4) the setting up of efficient mechanisms to facilitate intergov-
ernmental cooperation in fields where coordination is required.

Benoit Pelletier arrived at the conclusion that the Canadian sys-
tem of government does not measure up with any of these structural
requirements. But rather than lamenting the existence of a federative
deficit — as | did for instance with my co-authors in a different chapter
from the same book-, he chose to call for the urgent revitalizing of
Canadian federalism. Almost a decade after their first electoral vic-
tory, how can we assess the performance of Jean Charest'’s Liberals in
the revitalization of Canadian federalism? The results are far from
insignificant: the creation in 2003 of a new body aimed at streamlin-
ing horizontal interprovincial intergovernmental relations, the Coun-
cil of the Federation, a major agreement towards the financing of the
health system with the central government in 2004, formally recogniz-
ing the principle of asymmetrical federalism in a parallel deal with
Québecin 2004, a Canada-Québec agreement paving the way towards
the participation of Québec in the forums of UNESCO in 2006, the
motion adopted by the Canadian Parliament in 2006 as well recogniz-
ing that the Québécois form a nation within a united Canada, and
the partial overhauling of fiscal relations between the central govern-
ment and its partners in 2007. | have discussed some of these results
in a previous section of this essay while commenting on Prime Minis-
ter Harper's federalism of openness. Experts have analysed in depth
most aspects of this performance (see Réjean Pelletier 2008, Laforest
and Montigny 2009). Beyond these segmented evaluations, it is worth
noting that the Charest government has adapted its federalist rheto-
ric in the past couple of years. In a major speech delivered in Toronto
during the October 2008 federal election campaign, entitled “Rein-
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venting Canada: the Challenges of our Country for the 21t century”,
former Minister Pelletier clearly modified the structure of Québec’s
traditional federalist discourse. Habitually, this discourse is “existential”
about Québec, emphasizing the twin mottos of autonomy and rec-
ognition, while simultaneously adopting an instrumental/utilitarian
stance towards in Canada. In his Toronto speech, Pelletier started with
a reference to Canada as a country that “we build and share all to-
gether” (Benoit Pelletier, 2008: p .2). Obviously, he did not neglect
the objectives of autonomy and recognition, but he started by talking
about the management of interdependence and cooperation. With
regards to the national identities of Canada and Québec, Pelletier
insisted that they did not need to conflict with one another, that they
could enrich each other, inasmuch as the “affirmation of Québec’s
distinct national character could be conciliated with the pursuit of a
Canadian common project” (Benoit Pelletier, 2008: p. 5). In the year
that has elapsed since this speech, this recalibrated federalist discourse
has not been followed or consolidated by any major new develop-
ment. Intergovernmental relations between Canada and Québec ap-
pear to be dominated by problem-solving and the search towards
administrative arrangements. It remains to be seen whether or not
the governments of Stephen Harper in Ottawa and Jean Charest in
Québec will be capable of proposing and structuring new orientations,
towards a new equilibrium between autonomy and solidarity/inter-
dependence.

About a decade ago, Alain-G. Gagnon and James Tully published
a major collection on multinational democracies (Gagnon and Tully
2001). At the crossroads between comparative political science and
political philosophy, this research endeavor studying political and con-
stitutional developments mostly in advanced democracies such as Bel-
gium, Canada, Spain and the United Kingdom has produced significant
academic outputs under the leadership of Gagnon running major
inter-university collaborative efforts out of Montréal (Groupe de Re-
cherches sur les Sociétés Plurinationales et Centre de Recherche Inter-
disciplinaire sur la Diversité au Québec). In the deliberative public
spheres of complex democracies, the flagship of multinational feder-
alism is often carried with greater enthusiasm by the academic leaders
of minority nations, witness the cases of Gagnon in Québec-Canada
debates and Ferran Requejo in Catalunya-Spain debates (Gagnon 2007,
Gagnon and lacovino 2008, Requejo 2005). Logically, it would be only
normal to expect these academic leaders to reproduce in debates sur-
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rounding multinational federalism the hegemonic categories of the
internal debates in their respective national communities. Keeping in
mind what Frangois Rocher had to say about Québec’s interpretive
federalist traditions, let us consider the following excerpts from a
recent book by Gagnon and lacovino:

"As this overview of Canadian constitutionalism will show,
Quebec’s position with regards to its place in Canada has survi-
ved generational shifts, international political transformations,
and mostly, domestic social currents both in the larger Canadian
context and in Quebec, demonstrating remarkable consistency
with regards to its existential standing. From both a socio-histo-
rical and historical-institutional perspectives, Quebec’s place in
Canada has rarely shifted, and when it has, it has been a matter
of degree as opposed to a wholesale reconceptualization” (Gag-
non and lacovino, 2008: p. 22).

“It is time for both parties to take the high road... Canada must
understand that Quebec’s affirmation is not inimical to the
preservation of the country. It is not a zero-sum game. The
extent of association, however, must be negotiated before the
level of mutual confidence and trust that bind the political
communities together are severed beyond repair. This is a key
step, since the will to live together may not be sufficient once
that symbolic threshold is crossed. The high road is a two-way
street. Quebec must make additional efforts to assure that its
minorities are represented in the process of formally constitu-
ting itself. Its relationship to the rest of the country ought to
be deliberated in a more legitimate procedure than a mere
referendum question would imply. And its solid record in res-
pecting liberal democracy ought to remain unblemished. The
formal constitution process puts all of this on the table. With
regards to Canada, whatever negotiating partner emerges,
whatever procedure is adopted, one clear principle must take
precedence; it must internalize the notion that it is not ratifying
and subsequently negotiating a new deal as a majority. It must
begin to see itself as a partner, in the spirit of dualism to which
Quebec has always adhered. They may not ratify the document,
or reject the process altogether, but in the scenario outlined
here, this would only hasten the rupture” (Gagnon and laco-
vino, 2008: p. 174-175).
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| believe that the tensions and contradictions that can be per-
ceived in these passages reinforce the idea that the ground is slowly
but effectively moving in Québec, that the current decade could indeed
witness an important paradigm shift. The first passage is all about
continuity, pretty much in the spirit of the Tremblay Commission and
of its legacy critically analyzed by Rocher. The second passage does
not totally depart from this view —consider for instance that the Ca-
nadian partner is deemed required to accept the dominant Québec
view of dualism- but it also insists that all players in this democratic
deliberation should take the high road, that the whole matter is a
two-way street —thus insisting on the key notion of reciprocity—, with
everything on the table —thus calling all partners to display imagina-
tion and courage. These latter elements were more consistently present
in the introduction and conclusion of the book that Alain-G. Gagnon
published under the auspices of the Institut d’Estudis Autonomics in
2007, for which he obtained the first Josep Maria Vilaseca i Marcet
prize (Gagnon, 2007: p. 15 and 179). Our political and intellectual
communities will be hard-pressed to display that kind of imaginative
boldness in the 2010s.

Conclusion

| have argued in this essay that the interpretation of the mean-
ing of Canadian federalism in Québec is at a crossroads in 2009-2010.
While the traditional, strictly autonomist paradigm of the Tremblay
Commission is still dominant in the key disciplines of political science,
constitutional law and political philosophy, rich internal debates with-
in these disciplines give indications that a major paradigm shift could
be looming (Graefe 2009). Quite naturally, as often happens in the
human and social sciences, not everything will change simultaneous-
ly. In both francophone Québec and English-speaking Canada, the
dominant interpretive traditions are deeply-rooted and will not be
easily displaced. If it was possible to muster sufficient space and intel-
lectual resources, it would be interesting to see if Francois Rocher’s
argument about federalist traditions in Canada can be applied as well
to the political and intellectual lives other multinational societies such
as Belgium, Spain and the United Kingdom. My hunch is that it does,
allowing us to see that in the dialogue between minority and major-
ity national political communities, most authors (scholars, intellectuals,
politicians) have formulated their interpretation of their shared tradi-
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tion of federalism or partnership, broadly speaking, with an instru-
mental —thin- perspective if they are part of the majority and with an
ontological identity-defining, thick perspective if they are part of the
minority. This explains some of the major misunderstandings between
interpretive communities. Focusing mostly on the Québec francophone
interpretive community, | have examined here, following the path-
breaking work of Rocher, some of the intellectual shortcomings of
this tradition. Of course, as Gagnon and lacovino have adequately
insisted, this whole affair is a two-way street and the English-speaking
interpretive tradition is not devoid of its own shortcomings. Moreover,
as Alain Noél has argued in his own assessment of current scholarly
debates about multinational federalism in Canada, these debates are
always complex affairs, combining normative considerations and pow-
er politics between governments, between majorities and minorities.
They always are, simultaneously, associating the power of arguments
with the arguments of power (Noél, 2006: p. 422). Considering all the
constraints that limited their capacity for action and innovation, Noél
suggests that nineteenth-century politicians from Canada and Québec
did a reasonable job in their own deliberations, one that could pos-
sibly inspire us in our own times:

“For all its democratic limitations, the constitutional politics of
the late nineteenth century followed a path that was neither
‘analgesic’ nor ‘agonistic’. Anchored in the immediate preoccu-
pations of politicians and informed by the need to find workable
accommodations, the process nevertheless displayed a tension
between the principled search for uniformity typical of modern
constitutions and the equally principled demands for recognition
and for the preservation of diversity that were anchored in the
country’s ancient constitution. This tension pitted the idea of a
new nation against the protection of established ways of life,
and confronted the elites of the new state with the complex
requirements of popular consent in a multinational federation...
Like all deliberative processes of significance, the Canadian cons-
titutional debate never was a nice and polite conversation, ca-
rried by well-meaning participants who had previously checked
their interests and their advantages at the door. It often involved
tough bargaining or verged on plain domination, was always
less than perfectly democratic, and incorporated many restric-
tions and constraints that disadvantaged some or many consti-
tuents. This debate, however, was also anchored in principles
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about democracy, continuity and consent, and it contributed to
the establishment of important rights and relatively satisfying
institutions and practices. This deliberative process was, in other
words, a real political process. And it mattered very much (Noél,
2006: p. 438).

This deliberative process is still going on and it still matters very
much for usin 2010, with all kinds of new constraints in a transformed
Canada, a transformed Québec, and a globalized world. Be they ma-
jorities or minorities, national communities are always structured
around an equilibrium between the pull of the past, of heritage and
memory, and the pull of their projected futures. Will these futures be
characterized by the mechanical repetition of the dialectic of conquest
and reconquest, premised on the idea of domination, or a by a more
edifying politics of concord and reconciliation? We can never be com-
pletely certain about these matters in human affairs. However, | am
pretty convinced that if the politics of concord and reconciliation are
to prevail in Canada-Québec debates, it will require the political lead-
ers of these societies and the scholars of the two major academic
communities to agree, respecting Burelle’s principle of co-decision,
about the appropriate disentangling between utilitarian issues that
can be governed by the categories of thin, instrumental rationality,
and existential matters that will demand the ability to speak the thick
language of authentic allegiance for their shared and intertwined
collective national identities. It will not be a simple process. As Noél
reminded us, it was far from being simple as well at the time of our
federal founding in 1867.
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ABSTRACT

Ever since the federal founding of Canada in 1867, Québec has substantially
contributed to the various stages in the evolution of the Canadian state and in
the interpretation of Canadian federalism. In the aftermath of the referendums
of 1980 and 1995, and considering that a third sovereignty referendum appears
quite unlikely in Québec, this article provides a survey and critical understanding
of current federalist thinking and current academic discourses concerning fede-
ralism in Québec. Although the article is mostly about intellectual history, it in-
tegrates current political developments in the province of Québec, governed by
the Liberals led by Jean Charest since 2003, and in Canada as a whole as well,
governed since 2006 by consecutive Conservative minority governments under
the leadership of Stephen Harper. The article shows that in the major academic
discipines of constitutional law, history, political science and philosophy, Québec
interpretations of Canadian federalism continue to be dominated by a paradigm
formulated by the Report of the Tremblay Commission, a forum for enquiry on
constitutional matters created by the Québec government more than fifty years
ago. The dominant paradigm continues to propose an «existential» approach
focusing on greater autonomy and recognition for Québec, while at the same
time adopting an instrumental-utilitarian stance towards Canada. While this
approach continues to be developed with great academic sophistication, in most
of these disciplines a certain federalist «revival» is under way, attempting to
propose a better equilibrium between the requirements of autonomy-recognition
for Québec and those of solidarity-interdependence with the whole of Canada.

Key words: Canadian state; Québec’s political freedom and self-government;
autonomy and recognition; Canadian federalism; federal equilibrium.

RESUM

Des de la fundacio6 federal del Canada el 1867, el Quebec ha contribuit subs-
tancialment en les diferents etapes de I'evolucié de I'estat canadenc i en la
interpretacio del federalisme al Canada. Després dels referendums del 1980 i
el 1995, i tenint en compte que sembla poc probable un tercer referéendum
sobre la sobirania al Quebec, aquest article ofereix una analisi i una compren-
si6 critica del pensament federalista actual, a més de dissertacions académiques
recents sobre el federalisme en aquesta regié. Encara que aqui es tracta espe-
cialment la historia intel-lectual, també s'integra la situacié politica actual a la
provincia del Quebec, governada pels liberals, encapcalats per Jean Charest,
des del 2003, i al Canada en conjunt, governat des del 2006 per governs suc-
cessius de minoria conservadora sota el lideratge de Stephen Harper. L'article
mostra que a les principals disciplines academiques de dret constitucional,
d’'historia, de ciéncies politiques i de filosofia les interpretacions del federalis-
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me canadenc del Quebec continuen sent dominades per un paradigma for-
mulat en l'informe de la Comissié Tremblay, un forum per a la recerca en
materia constitucional creat pel govern del Quebec fa més de cinquanta anys.
El paradigma dominant proposa un enfocament «existencial» que se centra
en més autonomia i reconeixement del Quebec, mentre que alhora s'adopta
una posicié instrumental i utilitaria cap al Canada. Si bé aquest enfocament
es desenvolupa amb una gran sofisticacié academica, en la majoria d’aquestes
disciplines s'experimenta un cert «renaixement» federalista que tracta de pro-
posar més equilibri entre les exigéncies de I'autonomia i del reconeixement
del Quebec, i els de la solidaritat i interdependéncia amb tot el Canada.

Paraules clau: estat canadenc; llibertat politica del Quebec i autogovern;
autonomia i reconeixement; federalisme canadenc; equilibri federal.

RESUMEN

Desde la fundacion federal de Canada en 1867, Québec ha contribuido sustan-
cialmente en las distintas etapas de la evolucién del estado canadiense y en la
interpretacion del federalismo en Canada. Tras los referéndums de 1980y 1995,
y teniendo en cuenta que un tercer referéndum sobre la soberania parece muy
poco probable en Québec, este articulo ofrece un andlisis y una comprensiéon
critica del pensamiento federalista actual, ademas de disertaciones académicas
recientes sobre el federalismo en esta region. Aunque aqui se trata especial-
mente la historia intelectual, también se integra la actual situacién politica en
la provincia de Québec, que estad gobernada por los liberales, encabezados por
Jean Charest, desde 2003, y en Canada en su conjunto, gobernada desde 2006
por sucesivos gobiernos de minoria conservadora bajo el liderazgo de Stephen
Harper. Este articulo muestra que en las principales disciplinas académicas de
derecho constitucional, historia, ciencias politicas y filosofia las interpretaciones
del federalismo canadiense de Québec siguen siendo dominadas por un para-
digma formulado en el informe de la Comisién Tremblay, un foro para la inves-
tigacién en materia constitucional creado por el gobierno de Québec hace mas
de cincuenta afos. El paradigma dominante propone un enfoque “existencial”
gue se centra en mas autonomia y reconocimiento de Québec, mientras que al
mismo tiempo se adopta una postura instrumental y utilitaria hacia Canada. Si
bien este enfoque sigue siendo desarrollado con una gran sofisticacién acadé-
mica, en la mayoria de estas disciplinas se esta experimentando un cierto “re-
nacimiento” federalista que trata de proponer un mejor equilibrio entre las
exigencias de la autonomia y del reconocimiento de Québec y los de la solida-
ridad e interdependencia con todo Canada.

Palabras clave: estado canadiense; libertad politica de Québecy autogobier-
no; autonomia y reconocimiento; federalismo canadiense; equilibrio federal.
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sion. — 5. Britisch versus Scottish identity. — Abstract-Resum-Resumen.

1. Introduction

In 1997 the Labour government decided to implement an asym-
metrical devolution model granting differing degrees of autonomy
to Scotland, Wales and Northern Ireland. In doing so, they sought to
respond to different demands for devolution based upon particular
national identities existing within Britain.

The British model stands in sharp contrast with the symmetrical
devolution programmes implemented in Germany after World War Il,
where all its /dnder enjoy similar degrees of devolution, and with
post-Francoist Spain, where its seventeen autonomous communities
are due to enjoy similar powers once the devolution process is com-
pleted.! So far, devolution in the UK has been confined to Wales,

Article received 17/05/2010; approved 29/06/2010.

1. For a comparative analysis of the Catalan, Quebec and Scottish cases see Guibernau, M.
The Identity of Nations,Cambridge, Polity Press 2007, chapter 2. In Catalan, Guibernau,
M. La identitat de les nacions,Barcelona, Deria Editors, 2010.
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Scotland and Northern Ireland, omitting the 85 per cent of the popu-
lation that lives in England, something which could find a remedy if
elected regional assemblies are finally created there. Some argue that
in this omission lies the inherent instability of British devolution, quite
apart from the different settlements already in place.?

In support of devolution?

According to the latest available data obtained by the ESRC
Devolution and Constitutional Change unit (2004) among the English,
57 per cent support the current model of government for England,
22 per cent are in favour of English regions having their own assem-
blies, and 16 per cent consider that England as a whole should have
its own new parliament.*

When questioned about their preferences regarding the British
model of the state and according to a survey carried out by the Insti-
tute of Governance, University of Edinburgh in 2004, 53 per cent of
Scots®, 25 per cent of Welsh and 12 per cent of Northern Irish were in
favour of the current devolution settlement. In addition, 37 per cent
of Welsh and 31.4 per cent of Northern Irish considered that their
Assembly/Parliament should enjoy tax-raising powers and only 5.6 per
cent of Scots thought that their Parliament should not have tax-rais-
ing powers, as it currently has. As early as 2002, 18.6 per cent of Scots,
7.2 per cent of Northern Irish and 6.5 per cent of Welsh supported the
independence of their region within the European Union.

2. Osmond, J. ‘A Constitutional Convention by Other Means: The First Year of the Na-
tional Assembly for Wales’ in Hazell, R. The State and the Nations,London, The Constitution
Unit-Imprint Academic 2000, pp. 37-77, p. 40 and; Tomaney, J.'The Regional Governance
of England’ in Hazell, R. The State and the Nations,London, The Constitution Unit-Imprint
Academic 2000, pp. 117-122.

3. For a comprehensive analysis and statistical data concerning support for devolution in
Scotland see McCrone, D. and Paterson, L. ‘The Conundrum of Scottish Independence’,
Scottish Affairs, num. 40, summer 2002. pp. 54-75.

4. SN 4766. ESRC Devolution and Constitutional Change,2001, UK Data Archive. www.
data-archive.ac.uk (consulted 16 February 2004) p. 42.

5. Lindsay Paterson provides slightly different percentages corresponding to 2002 in the
paper 'Attitudes to Scottish Independence and to the SNP’, Institute of Governance, Uni-
versity of Edinburgh, 29t May 2004. Web accessed on 15t March 2005. http://www.institute-
of-governance.org
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When questioned about whether the long-term policy for
Northern Ireland should involve it remaining part of the UK, to uni-
fy with the rest of Ireland or to become an independent state, it is
interesting to observe that 25.3 per cent of the English and 51 per
cent of the Northern Irish considered that it should remain in the
UK. It is also quite striking to note that 55.4 per cent of the English
and only 25.8 per cent of the Northern Irish considered that it should
unify with the rest of Ireland. Only 0.65 per cent of English and 6.4
per cent of Northern Irish thought that it should become an inde-
pendent state.®

2. Devolution in Scotland, Wales and Northern Ireland

2.1. Scotland

Scotland has endured a long and complicated process towards
self-determination. In the 1979 Referendum on devolution, the Scots
voted in favour of the Devolution Act prepared by the then Labour
Government. The aim of the Act was to establish a Scottish Assembly
thus introducing devolution to the United Kingdom. However, the Act
was repealed because a special majority provision required that at
least 40 per cent of the registered electorate should vote in favour.
Only 32.9 per cent of the electorate voted positively in the referendum.
This means that the ‘yes’ to devolution won in the referendum, but
the percentage of citizens voting ‘yes’ was short of the 40 per cent of
the registered electorate required to sanction the Act. As a result,
Scots had to wait until 1997 -when a new Labour government was in
power- to have the opportunity to vote in a fresh referendum on
Scottish devolution.

After the failure of the 1979 referendum there was widespread
disillusion in Scotland. In 1988, the Scottish Constitutional Convention
comprising Labour, Liberal Democrats, Nationalists, churches, unions
and other civic groups initiated a campaign for constitutional change.
In 1995, they published a plan for a Scottish Parliament. In the light

6.SN 4766. ESRC Devolution and Constitutional Change,2001, UK Data Archive. www.data-
archive.ac.uk (consulted 16 February 2004) pp. 39-41.
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of the unhappy memories of earlier attempts at major constitutional
reform, the Convention opposed an establishing referendum consid-
ering it as a high risk strategy.

In 1997, and after a landslide Labour victory, Tony Blair became
prime minister. Once in power, the Labour government decided to
hold a new referendum (11 September 1997) which had a positive
outcome: 74 per cent of the Scots voted for a Scottish Parliament and
63 per cent voted to give it tax-varying powers. After the referendum,
in 1998, the Labour government introduced the Scotland Act 1998; it
created the Scottish Parliament, establishing the regulations concern-
ing its functioning and the procedures.

Traditionally, Westminster has always appointed its own repre-
sentative in Scotland, Wales and Northern Ireland in the figure of a
nominated Secretary of State for each one of these three territories.
In 1885 a Secretary of State for Scotland was appointed, however he
did not command a place in the Cabinet until 1892 and the office did
not become a full Secretaryship of State until 1926.

In Wales they had to wait until 1964, when the Labour govern-
ment appointed a Secretary of State for Wales, a ministerial post of
cabinet rank, and subsequent Labour and Conservative administrations
promoted the transfer of functions to the Welsh Office.

In Northern Ireland, the office of Secretary of State for Northern
Ireland was created in 1972 and after the suspension and subsequent
abolition of the home rule Parliament of Northern Ireland following
widespread civil conflicts.

The striking differences between Scotland, Wales and Northern
Ireland respond to the different time and conditions under which
each one of these three territories joined the United Kingdom. The
specific status of Scotland after the union of parliaments of Scotland
and England in 1707 allowed the Scots to preserve their own Kirk
(Church of Scotland), Scottish law, the education system and the ju-
dicial system.

In contrast, the accession of the Welsh Tudor dynasty to the
English throne, after Henry Tudor’s victory at the battle of Bosworth
Field in 1485, encouraged Welsh assimilation on the basis of equality.
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The Act of Union (1536) enshrined Henry VIll's wish to incorporate
Wales within his realm. It meant the complete administrative assimila-
tion of Wales into the English system. Welsh customary law was abol-
ished and English was established as the sole language of legal pro-
ceedings.

The union of the three kingdoms of England, Scotland, and Ire-
land was effected in 1653. By an Act of Settlement, Ireland was re-
garded as a conquered territory. By this time Ulster had become the
most British and most Protestant part of Ireland, although a large Irish
Catholic population was also living in Ulster. The rest of Ireland re-
mained Catholic. The Williamite wars reinforced Catholic discrimination
by imposing the Penal Laws which excluded Catholics from the army,
banned them from politics at both local and national levels, and de-
prived them of access to education.” The Act of Union of 1800 put
Protestants under the formal protection of the British (now Union)
Parliament. The 1920 Government of Ireland Act divided Ireland into
two self-governing parts: Northern Ireland formed by six of the nine
countries of Ulster which remained as part of the British state prima-
rily due to the opposition of Protestants in this area who feared the
possibility of becoming a minority within a largely Catholic Irish state;
and the three remaining counties of Ulster together with the 23 coun-
ties of the rest of Ireland considered as a dominion of the British
Empire and known as the Irish Free State. Eamon de Valera became
its first president.

2.2. Wales

A Royal Commission on the Constitution was appointed to con-
sider increasing demands for an elected assembly in Wales. In 1973,
the Commission recommended devolution for Wales. An Act giving
Wales some devolved powers was passed at Westminster in 1978, but
rejected by the Welsh people in the 1979 Referendum. Finally, in Sep-
tember 1997, the Welsh voted for the establishment of a Welsh As-
sembly and elections took place in 1999. Initially, the Assembly had
no powers to initiate primary legislation, however this was to change
following the passing of the Government of Wales Act 2006. Cur-

7. See Jenkins, R. Rethinking Ethnicity, London, Sage 1993, p. 93.
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rently, the Assembly now has power to legislate in devolved areas
although legislative competence requests are subject to the veto of
the Secretary of State for Wales or Westminster, a highly controversial
situation which the Welsh Assembly seeks to reverse. Although it has
to be said that since the inception of the Welsh Assembly, the Secretary
of State has never effected such prerogative:

‘Under the Government of Wales Act 2006 ¢.95, once the pre-
legislative scrutiny process is complete, the First Minister sends
a draft LCO (Legislative Competence Order), with notice of the
Assembly’s resolution to the Secretary of State, who has 60 days
to either lay the draft LCO before Parliament or refuse to lay it
before Parliament and give notice of refusal, with reasons to
the First Minister. To date, the Secretary of State for Wales has
not refused to lay a draft Legislative Competence Order before
Parliament’.®

The so-called ‘All Wales Convention’ was created in 2007 with
the aim of establishing the views of the people of Wales concerning
devolution and, in particular, to find out whether they might be keen
on the possibility of expanding the legislative powers of the Welsh
National Assembly. The Convention’s remit was to:

- Raise awareness and improve understanding of the current
arrangements for devolved government in Wales and of the provisions
of Part 4 of the Government of Wales Act 2006, and their future im-
plications for the governance of Wales.

- Facilitate and stimulate a widespread, thorough and participa-
tive consultation at all levels of Welsh society on the issue of primary
law-making powers.

- Prepare an analysis of the views expressed and the evidence
presented through this process.

— Assess the level of public support for giving the National As-
sembly for Wales primary law-making powers.

8. House of Commons-Wales and Whitehall-. http://www.publications.parliament.uk (Ac-
cessed 14.06.10).
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Report to the One Wales Government on its findings, with rec-
ommendations relevant to the holding of a referendum.®

Currently the Welsh government, formed by a Labour-Plaid
Cymru coalition, has plans to expand the powers of the Welsh As-
sembly by holding a referendum before the forthcoming May 2011
Welsh elections.

In early 2010, an ICM market research company poll found 56
per cent would vote “yes” to full powers in a referendum, while 35
per cent said they would vote against. The 21 per cent gap has grown
three-fold from 7 per cent in 2008 and suggests a clear majority of
people support giving the Assembly primary powers in devolved
policy areas. Asked how Wales should be governed, 40 per cent said
they would like a full law-making Assembly that also had some taxa-
tion powers. Support for Welsh independence remains small, with
just 7 per cent wanting to split the UK and make Wales an EU mem-
ber state.™

2.3. Northern Ireland

The Labour government from its appointment 1 May 1997
granted priority to the initiation of all party talks in Northern Ireland
including the Sinn Fein. The government managed to obtain a re-
newed cease-fire from the IRA and invited Senator Robert Mitchell
from the United States to act as a chairman in the peace process talks.
The decommissioning of arms by the IRA was made into a condition
to be met during the talks however no specific date for its accom-
plishment was ever given. This position underlined the government’s
stance on the illegitimacy of the use of violence for political ends but
it also stressed the role of negotiations as a means to attain political
aims which, for a long time, had been pursued through the use of
violence. As Guelke (1985: 106) argues, ‘seeking the inclusion of the
political representatives of the paramilitaries was an acknowledge-
ment of the link between their violence and the long-standing con-

9. All Wales Convention, Published by the Welsh Assembly. http://wales.gov.uk/docs (Ac-
cessed 14.06.10).

10. The Guardian, 2" February 2010.
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flict between the Protestant and the Catholic communities in North-
ern Ireland’."

An extremely tense negotiating process was initiated. The Brit-
ish Prime Minister Tony Blair, the Irish Prime Minister Berthie Ahern,
the Secretary of State for Northern Ireland Mo Mowlam, and the
President of the US Bill Clinton intervened in the process and put
pressure on all sides to continue the talks. The Belfast Agreement (also
known as the Good Friday Agreement) was finally signed 10 April
1998.

The Agreement represented a major breakthrough in conflict
resolution strategies. It sought to reconcile the unionist desire that
Ulster remains as a province of Britain, and the republican claim for
an independent united Ireland free from English domination. The two
objectives are opposed, and have provoked years of intense violence
and suffering for the people of Northern Ireland.™

The major conditions for peace set up in the Belfast Agreement
were ‘the total and absolute commitment to exclusively democratic
and peaceful means of resolving differences on political issues’ and
the endorsement of consent as a principle on the basis of which the
people of Northern Ireland should decide upon their future. The par-
ticipants in the drafting of the Belfast Agreement endorsed the com-
mitment made by the British and Irish Governments that they would
‘recognize the legitimacy of whatever choice is freely exercised by a
majority of the people of Northern Ireland with regard to its status,
whether they prefer to continue to support the Union with Great
Britain or a sovereign united Ireland’."

The Belfast Agreement was signed by the British and the Irish
governments 10 April 1998 (Good Friday) and endorsed by most po-
litical parties in Northern Ireland. The citizens of Northern Ireland
endorsed the Belfast Agreement in a Referendum (23 May 1998). The
same day, the citizens of the Irish Republic voted separately to mod-

11. Guelke, A. The age of terrorism and the International Political System,London, Tauris
Academic Studies 1985, p. 106.

12. The Belfast Agreement, London, The Stationery Office April, 1998, p. 1.
13. The Belfast Agreement, p. 2.
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ify their Constitution which laid a territorial claim to Northern Ireland
—Northern Ireland was considered as a part of the Republic of Ireland
currently under British jurisdiction—. The acceptance of ‘consent’ as
the mechanism to decide the future of Northern Ireland (be it with-
in the United Kingdom or by uniting with the Republic of Ireland)
meant that the democratic will of the citizens of Northern Ireland
was to take precedence in defining their political future. And it was
precisely this condition that prompted the Republic of Ireland to
renounce to its long term territorial claim over the province of North-
ern Ireland.

The Belfast Agreement was endorsed by 71 per cent of the pop-
ulation of Ulster (turn out 80.98 per cent) and 94 per cent of the
population of the Irish Republic (turn out 55.59 per cent) and pro-
vided strong support for the peace process. In Ulster, however, these
results revealed a profound split within the ranks of unionism. Cath-
olic voters supported the deal almost unanimously, while Protestant
voters were divided. For those who voted ‘no’ in the Referendum, the
Belfast Agreement signified a sell out, a clear first step towards what
they hate most, the prospect of a united Ireland in which Protestants
would lose their privileged status and become a minority. As Senator
Tom Hayden wrote, ‘Unionism continues as the political identity of
the threatened majority which fears change. Their choice of British
identity must be honoured even while its scaffolds of privilege are
taken down’.™

The endorsement of the Belfast Agreement involved the creation
of the Stortmont Parliament in Belfast which is inclusive in its mem-
bership, capable of exercising executive and legislative authority, and
subject to safeguards to protect the rights and interests of all sides of
the community. It also promoted the creation of a North/South Min-
isterial Council to develop consultation, co-operation and action be-
tween Northern Ireland and the Irish Government on matters of mu-
tual interest within the competence of the Administrations, North and
South. A further new institution emerging from the Agreement was
the constitution of the British-Irish Council (BIC) whose aim is to pro-
mote the harmonious and mutually beneficial development of the

14. Hayden, T. Pamphlet: No Border, no cry? The Peace Process and the Causes of Conflict
in Northern Ireland,February 1, 1998, Senator Tom Hayden, State Capitol, Sacramento CA,

p. 2.
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totality of relationships among the peoples of the these islands. It
comprises representatives of the British and Irish Governments, de-
volved institutions in Northern Ireland, Scotland and Wales and, if
appropriate, elsewhere in the UK, together with the representatives
of the Isle of Man and the Channel Islands.

3. The case of Scotland
3.1. The Scotland Act 1998

The Scotland Act 1998 has transformed Scotland’s status within
Britain by ending years in which the Scots were governed by a Scottish
Secretary of State appointed by the Westminster Parliament a post
that was created in 1926. Prior to that, a Secretary for Scotland was
appointed, however he did not command a place in the Cabinet until
1892 and the office did not become a full ‘Secretaryship of State’
until 1926.

The Scots first elected their own representatives in the Scottish
Parliament in May 1999. The First Minister heads the Scottish Executive
and is appointed by the Queen on the advice of the Presiding Officer
after the Scottish Parliament has nominated a candidate, who will
normally be the leader of the party able to command the majority
support of the Scottish Parliament. The 1997 affirmative referendum
result cannot deliver constitutional entrenchment, but it might rein-
force its moral and political legitimacy. Ultimately, Scotland’s Parlia-
ment will have to secure its future in the UK constitution by convinc-
ing the population of its relevance to their lives.

One of the main concerns of British politics when discussing
devolution is the continuing role of MPs sitting for devolved areas at
Westminster. This issue became prominent for the first time in 1977
when Tam Dalyell posed the so called "West Lothian Question’ in the
House of Commons and it acquired greater relevance in 1997 once
devolution plans were set up by the then new Labour government.
The West Lothian Question refers to ‘the anomaly whereby Scottish
MPs would retain the right to vote on matters affecting only England
and Wales but no Westminster MP would have such a voting entitle-
ment on the same issues for Scotland (having been transferred to the

REAF, nim. 11, octubre 2010, p. 56-82

65



66

Edinburgh Parliament)’’® The current over-representation of Scotland
at Westminster by around fourteen seats, justified by the need to
compensate sparsely populated regions, is also being considered and
might be corrected in the future. In the 2010 general election, 532
MPs were elected in England, 40 MPs in Wales, 59 MPs in Scotland
and 18 MPs in Northern Ireland.’ The absence of a British written
constitution where answers to these questions could be found leaves
open a wide range of options to be discussed in dealing with these
crucial issues.

In response to this specific issue the 2010 Conservative party
election manifesto included a clause stating that a Conservative gov-
ernment will introduce new rules so that legislation referring specifi-
cally to England, or to England and Wales, cannot be enacted without
the consent of MPs representing constituencies of those countries."”

The creation of a devolved parliament in Edinburgh has not
altered, in principle, the unitary character of the British state since
sovereignty continues to reside in Westminster. No doubt, the Scottish
Parliament exposes an asymmetric picture of the UK based on the
recognition of Scotland as a nation distinct from other areas of Britain
by acknowledging its specific culture, tradition and ways of life stem-
ming from a separate past as an independent territory.

The former British Prime Minister, Tony Blair, in his preface to
the Scotland’s Parliament White Paper setting up the terms of devolu-
tion refers to Scotland as ‘a proud historic nation in the United King-
dom’ thus acknowledging the multinational character of the British
state. Throughout the Paper, Scottish devolution is presented as part
of the Government’s comprehensive programme of constitutional re-
form aiming to strengthen the United Kingdom. Scotland is defined
as an integral part of the UK, and the Queen continues to be Head of

15. McCormick, J. and Alexander, W. ‘Firm foundations: securing the Scottish Parliament’
in Tindale, Stephen (ed.) The State and the Nations: the politics of devolution, London,
IPPR, 1996, p. 161-162.

16. Since December 2009, the number of electors per constituency is 71,537 (England);
65,588 (Scotland); 56,532 (Wales); 64,487 (Northern Ireland). The UK's average is 69,878.
Data from Gay, Oonagh and Holden, Helen The West Lothian Question, Library House of
Commons, SN/PC-02586, p. 8 . (Accessed 19t June 2010).

17. General Election 2010, The Constitutional Unit, UCL. Website accessed 3¢ May 2010.
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State of the United Kingdom. Westminster is and will remain sovereign.
The Scottish Parliament will have law-making powers over a wide
range of matters that affect Scotland. In turn, Westminster will retain
powers and responsibilities for: the constitution of the UK; UK foreign
policy including relations with Europe; UK defence and national se-
curity; the stability of the UK’s fiscal, economic and monetary system;
employment legislation; social security; and most aspects of transport
safety and regulation.

— According to the Scotland Act 1998, reserved matters to the
United Kingdom include:

— The constitution, including the Crown, the Union and the
United Kingdom Parliament and the civil service;

— National security, security and intelligence services, interna-
tional relations and defence;

— Fiscal, economic and monetary policy, including money, taxes,
public expenditure and the Bank of England;

— Immigration and nationality;

— Companies, health and safety, employment rights and indus-
trial relations;

- Qil, gas, coal, nuclear energy and supply of electricity;

- Road, rail, marine and air transport;

— Social security, child support and pension schemes;

— Broadcasting.™

3.2. Ten years of devolution: an overview

Over ten years of devolution have been marked by the charis-
matic leadership of Labour leader Donald Dewar who became the
founding First Minister of Scotland and held office from May 1999,
until his death in October 2000. His sudden death left a great vacuum
in Scottish politics. Dewar was the architect of Scottish devolution and
Tony Blair trusted him. After his death, his Lib-Dem deputy Jim Wal-
lace became Acting First Minister, until the appointment of Henry
McLeish by the Labour Party (October 2000-November 2001). After
McLeish was forced to resign, he was succeeded by Jack McConnell

18. Choosing Scotland’s Future: A National Conversation: Independence and Responsibil-
ity in the Modern World, The Scottish Government, 2007. Accessed 5" May 2010. http://
www.scotland.gov. uk
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(November 2001-May 2007). A string of Labour leaders presiding over
a LibDem-Labour coalition government followed Donald Dewar’s de-
cease.

In 2007, after continuing instability within the Labour party in
Scotland and general dissatisfaction with Tony Blair’s policies in West-
minster, in particular his decision to participate in the invasion of Iraq,
the leader of the Scottish National Party, Alex Salmon, was elected
First Minister of Scotland with a narrow minority.

3.3. The rise of the SNP and the strengthening of secessionism

The victory of the Scottish National Party (SNP) in the Scottish
elections 3 May 2007 has created an unprecedented political scenario
in which the government of one of Britain’s nations is being presided
over by a pro-independence party. The SNP’s victory has broken a trend
initiated in 1997 according to which British-wide parties have been
ruling devolved institutions in Scotland and Wales since their incep-
tion.

It is worth noting that support for independence stood at 31
percent in 2007, and 41 per cent in 2008." An opinion poll commis-
sioned by BBC Scotland in 2009 has shown that 58 per cent of Scots
are in favour of a referendum on independence as planned by the
SNP.2> Another matter concerns whether, all those who support a ref-
erendum on independence, would be prepared to support Scottish
independence.

In early 2009, the well-respected research and consulting or-
ganization YouGov found in an opinion poll that 57 per cent of Scots
would say ‘no’ to independence, while 29 per cent would vote in fa-
vour, and 15 per cent said they did not know or would not vote. When
YouGov asked the same question in October 2009, support for inde-
pendence had fallen two percentage points, while backing for the
Union had increased by four points.?'

19. Progressive Scottish Opinion Poll, cited in The Scotsman, 14" October 2008.
20. http://www.bbc.co.uk/scotland Accessed 5th May 2010.
21. http://www.telegraph.co.uk/news/newstopics/politics/scotland. Accessed 5th May 2010.
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In October 2009, the leading market research Ipsos Mori Social
Research Institute carried out a poll showing that only 25% of Scots
wanted a referendum now and only 20% supported the SNP’s goal
of independence - the lowest figure for some time. However, 50%
said a referendum should be held “in a few years”.?? Since then, the
three main Unionist parties have made clear that they intend to vote
down the Referendum Bill, arguing that the SNP administration at
Holyrood should be focusing on tackling the recession. The Ipsos Mori
poll suggests that the public agrees, with only one in eight respondents
naming a referendum as one of the top two priorities on which the
Scottish Parliament should be concentrating. Reducing unemployment
in Scotland heads a list of seven areas rated in the survey, with 63 per
cent of Scots saying that this should be precisely one of Mr. Salmond'’s
most important tasks.

Undoubtedly, the global economic crisis has exerted a strong
impact upon the traditionally powerful Scottish banking system. In
November 2009, it was revealed that the Bank of England secretly
handed a £62 billion loan to the Royal Bank of Scotland and HBOS
(Halifax Bank of Scotland) to prevent them from collapsing in October
2009. The scale of the intervention of the Bank of England was only
publicly recognized after the banking system had stabilized enough
to admit such a substantial contribution.?* The bailing out of Scottland’s
most important banks —-now partly owned by British taxpayers, when
previously they stood exclusively in Scottish hands— implies a lost of
independence for Scottish banking, now entirely reliant of the Bank
of England’s support; only time will reveal whether a full recovery
might be possible.

The socio economic scenario prompted by the economic crisis
will no doubt influence attitudes towards an eventual independence
of Scotland and the conditions for its viability. Yet, while Alex Salmond
launched the Scottish Independence White Paper (30" November 2009)
on Scotland’s constitutional future, paving the way for an independ-
ence referendum, Labour was quick to remind Scottish people that if
they were independent they might have been faced with a situation
similar to that of Iceland.

22. http://www.guardian.co.uk/politics/2009. Accessed 5th May 2010.
23. http://www.guardian.co.uk/business/2009. Accessed 5th May 2010.
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The next elections to the Scottish Parliament are expected in
May 2011 and the SNP is determined to hold a referendum on inde-
pendence before that date. A white paper for the Bill setting out four
possible options ranging from no change and full Independence was
in print on 30 November 2009. A draft bill for public consultation was
published on 25 February 2010. It set out a two question yes/no ref-
erendum, proposing both further devolution, and full independence.

This consultation paper sets out proposals for a Referendum
(Scotland) Bill. The Scottish Government plans to introduce the Bill in
2010 and aims to obtain the agreement of the Scottish Parliament to
hold a referendum as soon as possible. In what follows, we add a
summary of the main points integrated in the Referendum (Scotland)
Bill including some quotations from the original text:

4. Scotland’s Future: Draft Referendum (Scotland) Bill
Consultation Paper

4.1. Objectives

“The Scottish Government believes that Scotland’s future interests
would be best served by it assuming all of the responsibilities and
rights of a normal European state. Independence would give the
Scottish Parliament and Government full responsibility for those
matters currently reserved to the United Kingdom Parliament and
Government, including key economic and political powers and
the right of representation for Scotland in the European Union.
Other aspects of an independent Scotland would stay the same.
Her Majesty The Queen would remain as Head of State and the
social union with the remainder of the UK would be maintained,
with the nations continuing to co-operate on a range of matters.

However, the Scottish Government acknowledges that there is
also support for extending the powers of the Scottish Parliament
in more limited ways. The draft Bill would provide the people
of Scotland with the opportunity to vote on two questions:

- the first about an extension of the powers and responsibilities
of the Scottish Parliament, short of independence;
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- the second about whether the Scottish Parliament should
also have its powers extended to enable independence to be
achieved.

The Scottish Government invites views on two possible options
for the first question, one of which would be included on the
referendum ballot paper. The first option, full devolution (some-
times called “devolution max”), would give the Scottish Parlia-
ment and Government responsibility for almost all domestic
matters and most revenues and public spending in Scotland. The
UK Parliament and Government would continue to have respon-
sibility for defence, foreign affairs, financial regulation, monetary
policy and the currency.

The second option for the first question would involve a more
limited extension of devolution based on the financial recom-
mendations made by the Commission on Scottish Devolution
(the “Calman Commission”) in June 2009. The Scottish Parliament
would have the following additional responsibilities:

- responsibility to set a Scottish rate of Income Tax, which could
vary by up to 10p in the pound from the rate in the rest of the
UK;

— power to set the rates of Stamp Duty Land Tax and other minor
taxes, and to introduce new taxes in Scotland with the agree-
ment of the UK Parliament; and

— limited power to borrow money.

The Scottish Government believes that these Calman Commission
proposals for financial devolution are seriously flawed and fall
far short of the fiscal responsibilities which the Scottish Parlia-
ment requires. It believes that they also fall short of what would
normally be seen as requiring a referendum. Indeed, those par-
ties who took part in the Calman Commission have made clear
their view that a referendum on these proposals is not necessary.
However, the Income Tax proposal goes further than the tax-
varying power which resulted from the vote in the second ques-
tion in the 1997 Scottish devolution referendum. Therefore the
Scottish Government can see that there is an argument for in-
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cluding the Calman financial recommendations within a multi-
option referendum and that approach is put forward here for
consideration”.?

4.2. Main challenges to the pro-independence option

At least three main challenges could be identified when assess-
ing the prospect of an eventual move towards Scottish independence.
First, Alex Salmond and the SNP do not command the overall major-
ity in the Scottish Parliament and they will almost certainly need the
support of another major party to legislate for a referendum on in-
dependence. If a referendum is organized, the SNP will have to plan
its campaign with great care and be cautious. There are some impor-
tant examples of failed referendums which have had a negative impact
on those parties organizing them.? For instance the failed 26" Octo-
ber 1992 Charlottetown Agreement granting Quebec a ‘distinct soci-
ety’ status within Canada and the 30%" October 1995 Referendum on
Quebec’s sovereignty lost by only 5.288 votes, giving a 1.16 per cent
majority to the ‘'no’ camp.?® Issues are discussed and exposed in public
debates and experience has proven that support in opinion polls is
not always reliable when comparing it with the outcome of the vote.

Second, Scottish membership of the European Union. According
to the Constitution Unit's book on Scottish independence?, an even-
tual independence of Scotland would consider the United Kingdom
as the successor state, and Scotland would have to re-apply for mem-
bership of the EU.2

Finally, Scottish independence would require Westminster to
legislate to dissolve the Union. However, successive British prime min-

24. Scotland’s Future: Draft Referendum (Scotland) Bill Consultation Paper, The Scottish
Government, http://www.scotland.gov.uk. Accessed 5% May 2010.

25. Guibernau, M. Nations without States, Cambridge, Polity Press 1999, chapter 5.

26. Quebec Chief Electoral Officer, Rapport préliminaire des résultants du dépouillement
des votes le soir du scrutin: Réferendum du 30 octobre 1995, Quebec, Blibliotheque na-
tionale du Québec, 1995.

27. C. Bromley, J. Curtice, K. Hinds and A. Park (eds.), Devolution: Scottish Answers to
Scottish Questions?, Edinburgh, Edinburgh University Press, 2003.

28. The Constitution Unit Newsletter, Issue 35, January 2007.
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isters have acknowledged that ‘Westminster would not seek to over-
ride the clearly-expressed will of the Scottish people’.?®

4.2.1. Union or Independence?: The unionist project

After ten years of devolution, two main options destined to
enhance Scotland’s future have been presented in Scotland; a union-
ist option initially proposal led by Labour involving further-reaching
devolution powers and a pro-independence plan led by the SNP.

It was the then Labour leader in Scotland, Wendy Alexander,
who set out a unionist perspective on constitutional change ruling
out independence. As early as 2008, Alexander set out a dual strategy
of strengthening devolution while also taking steps to underpin the
union. It was also a first attempt to build a unionist consensus on
Scotland’s constitutional future engaging Labour, the Conservatives
and the Liberal Democrats.

The Scottish Parliament and the Government of the United King-
dom established the Calman Commission —which was not to examine
independence as an option but to restrict itself to the analysis of
greater devolution within the UK-. It focused on a review of devolu-
tion with the aim of recommending changes to enable the Scottish
Parliament to better serve the people and “continue to secure the
position of Scotland in the United Kingdom".

Alexander’s leadership was undermined when she became em-
broiled in a small-scale, yet illegal, donations affair concerning her
campaign budget. However her political initiative was important be-
cause, for the first time, the unionist parties in the Scottish Parliament
were to join forces and endorsed the creation of the so-called Calman
Commission. Instead of aiming at limiting Scottish devolution or pro-
tecting the status quo, Alexander’s proposal combined calls for further
powers and greater fiscal autonomy for the Scottish Parliament with
ideas on reconciling more devolution with a renewal of the United
Kingdom. A controversial point referred to her defense of similar
social rights across the UK, thus contradicting the current SNP radi-

29. Ibid. p. 1.
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cally different policies concerning university education, health and
support for the elderly as much more generous than those available
in England and Wales.

After her removal from power, the impact of her plan faded
away and priority was given to the findings of the Calman Commission
which Final Report, Serving Scotland Better: Scotland and the United
Kingdom in the 21st Century?® was published on 15 June 2009.

4.3. Main recommendations of the Calman Commission

— The Scottish Parliament (Holyrood) has always had the power
to vary the standard rate of income tax —the so-called Tartan Tax- by
3p in every pound, but this has never been used.

— The Calman Commission called for a new Scottish-set tax, still
collected by Her Majesty Revenue and Customs (HMRC).3' This would
work by the Treasury deducting 10p from standard and upper rates
of income tax in Scotland, accompanied by a cut in the block grant
Holyrood gets from the UK Government. Such a change would prompt
MSPs —this is, members of the Scottish Parliament- to decide whether
to levy 10p. In the end the amount of cash received by Scotland would
remain the same through the combination of Treasury grant, UK tax
and Scottish tax. This would allow them to either increase the levy
and people’s taxes as a result or to cut it —-implying a likely reduction
in public services—. Holyrood would also have to maintain the differ-
ential between standard and upper rate. The aim of this change would
be to increase the accountability of the Scottish Parliament by having
to decide on the tax and announce their decision.

— Control over stamp duty land tax®? could be devolved to the
Scottish Parliament from Westminster. It made the same call on land-
fill tax, air passenger duty and aggregates levy. Transferring VAT and

30. http://www.commissiononscottishdevolution.org.uk

31. Her Majesty Revenue and Customs is a non-ministerial department of the British Gov-
ernment primarily responsible for the collection of taxes and the payment of some forms
of state support. Its equivalent in the Spanish system would be the Agencia Tributaria.

32. Tax applied to the buying/selling of housing property and land.
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fuel duty has been ruled out, for now. This would probably result in
a moderate cut in the Scottish block grant.

— Currently, the Scottish Government has very limited power to
borrow cash, which it can use to cover short-term funding gaps. The
Calman Commission has suggested easing the cash flow and giving
the Scottish Parliament some powers to borrow for capital investment
and to build public infrastructure such as schools and hospitals.

- Gaining control over “Scotland’s oil” has been a key SNP pol-
icy since the 70s —-but the Calman Commission warned of the reliabil-
ity of North Sea revenue because of volatile world oil prices, and said
that value was likely to decline in future.

—The report argued that it might be attractive to speculate how
these revenues may perhaps be added to the Scottish budget, but
ultimately rejected the devolution or assignment of oil and gas tax
receipts to the Scottish Parliament.

—The commission also recognized that oil and gas revenue would
continue to contribute to the UK-wide pot, therefore continuing to
add to the total level of public spending in Scotland.

— To maintain the controversial Barnett formula which involves
providing a grant from Westminster to the Scottish Parliament, since
many taxes are not devolved or assigned.

— Further devolution of powers from Westminster to the Scottish
Parliament should include control over air gun legislation, drink-driv-
ing and speeds limits as well as the running of the Scottish elections.
Other areas should include: animal health funding, licensing of con-
trolled substances for use in tackling addiction and Scottish ministers
to be responsible for appointing a Scotland representative on the BBC
trust.

— In addition, Calman has recommended that Westminster sets
laws on charities as well as food content and labeling and the regula-
tion of health professionals to apply all over the UK, however, there
was no proposal to change the current arrangement where devolved
planning law could be used to block new nuclear power stations in
Scotland.
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—The Calman Commission also emphasized the need to strength-
en co-operation between the Scottish and the Westminster parliaments
while declaring devolution a success and describing the Union as an
institution working to Scotland’s advantage, especially in economic
matters.

—The Calman Commission review of Scottish devolution includes
a call for Holyrood to take charge of half the income tax raised in
Scotland.*

The constitution of a new British LibDem-Conservative govern-
ment in May 2010 and the appointment of David Cameron as Prime
Minister have opened up further questions about how the future of
Scotland is to evolve. As a result of the 6™ May 2010 general election,
the Conservatives have only one MP in Scotland, while their coalition
government allies, the LibDems, have a substantial number of MPs (11).
David Cameron’s initiative to visit Scotland immediately after being
appointed signals his interest in developing what he has referred to as
a relationship of mutual respect between the British and the Scottish
government. Cameron has promised Alex Salmond not to cut down the
quite generous annual grant from Westminster to be received by Scot-
land later this year.3* At the same time, Cameron has signaled his will-
ingness to leave the room open to further dialogue with the Scottish
Executive and even hinted at the possibility of obtaining some further
economic support for Scotland. Surely he is to make an effort to strength-
en unionism by showing Scottish people the extend to which they ben-
efit from membership of the Union, in particular, at a time of eco-
nomic crisis and with the 2011 Scottish election looming in the horizon.

Undoubtedly one of the main issues related to implementation
of devolution in the United Kingdom has to do with the ongoing
debate on national identity that it has generated. In what follows we

33. http://www.commissiononscottishdevolution.org.uk/. Accessed, 16" May 2010.

34. The HM Revenue and Customs collects taxes from all UK citizens and residents, the
British Government allocates funding to devolved institutions in Scotland, Wales in North-
ern Ireland in the form of an annual grant calculated according to the number of people
and population density of each territory. For instance, the sparsely populated character
of Scotland accounts for a larger grant per inhabitant when compared that allocated to
other territories. The need to offer services closer to the people even if they live in remote
areas justifies this position. The amount of public expenditure allocated to Scotland, Wales
and Northern Ireland is calculated every year according to the so-called Burnett formula.
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consider some of the consequences of devolution for British as well
as Scottish, Welsh and Northern Irish identity in the United Kingdom.

5. British versus Scottish identity

For most English people it is hard to establish a clear-cut distinc-
tion between an English and a British identity; this explains their dif-
ficulty in understanding the Scottish perspective. Initially devolution
in Britain became a highly contentious issue which automatically pro-
voked passionate reactions. Lack of solidarity, unfair treatment, fa-
voritism, and threat to the integrity of the state, were some of the
expressions, which emerged when considering a decentralized Britain.

However, ten years of devolution have changed this. Both the
English and the English press seem to feel much more relaxed about
the prospect of a referendum on independence being held in Scotland.
Ultimately they argue that ‘if this is the Scots’ wish, then be it". How-
ever such attitudes may change once the referendum on independence
have a date and clear question.

An easily predictable but not specifically intended consequence
of devolution has been the generation of greater regional awareness.
Thus, Scottish, Welsh and Irish identity have been strengthened in the
United Kingdom. A further question concerns whether the devolution
process has either reinforced or, rather, irreparably weakened British
identity. So far, there is evidence that devolution has problematized
British identity and prompted an almost national search for those
elements that could be defined as ‘British’ as opposed to ‘English’ for
example, an issue that was completely neglected in the past. The Scot-
tish, Welsh and Irish redefinition and invigoration of their identities
has undoubtedly altered the way in which British and English identi-
ties are to be constructed. The Scotland’s Parliament White Paper (July
1997) states in chapter three: ‘The Union will be strengthened by
recognizing the claims of Scotland, Wales and the regions with strong
identities of their own. The government’s devolution proposals, by
meeting these aspirations, will not only safeguard but also enhance
the Union’.?®* The outcome of an eventual referendum on Scottish

35. Scotland’s Parliament White Paper, London, The Stationery Office, 1997, article 3.1.
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independence will prove a testing exercise to the original drive of the
then Labour British government went it embarked upon the devolu-
tion process in 1997.

When compared with other nations without states, a key eco-
nomic issue distinguishes the position of Scotland and Wales with that
of Catalonia and the Basque Country. The former depends on state
subsidies while the latter are net contributors to the state’s coffers.
This makes a substantial difference when considering the Spanish and
the British prospects for further decentralization.

An asymmetric political structure such as the one set up in Brit-
ain is likely to provoke conflict and states are usually reluctant to
accept it because it implies, in one way or another, the acceptance of
a special status for some areas. Few states define themselves as mul-
tinational, although there may be strong arguments for them to do
so. In this respect, political autonomy is perceived as an intermediate
option, which goes further than simply acknowledging the cultural
specificity of some regions, but stops far short of the sharing of sov-
ereignty involved in federation. For the state and the areas which do
not benefit from it, asymmetry is hard to accept, however it might
come to be regarded as the only acceptable alternative for some na-
tions such as Scotland if they are to be discouraged from seeking in-
dependence.

Since 1997, the United Kingdom has not only constructed a suc-
cessful asymmetric model of devolution but it is currently engaged in
deepening such asymmetry and expanding devolution in Scotland,
Wales and Northern Ireland. The key question of whether devolution
fosters separatism or, on the contrary, whether it tames it remains
unanswered. A Scottish referendum on independence will provide a
test for such a question since many of those who have supported the
SNP, because of its policies and project for the development of Scot-
land, may not share their ultimate objective of an independent Scot-
land.
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ABSTRACT

The aim of this paper is to reflect upon the consequences of the devolution
process initiated by the Labour government in 1997. The paper considers the
development of Scottish devolution since its inception up to the present day.
In so doing, it establishes a distinction between the so-called unionist view
and the secessionist approach. It offers a detailed study of current plans for
a referendum on secession, as planned by the Scottish National Party (SNP),
while considering its main objectives and challenges. It also includes a thor-
ough overview of the main recommendations of the Calman Commission
(2009) set up by the Government of Scotland and the Government of the
United Kingdom in order to evaluate ten years of devolution. The paper
concludes by offering some final reflections on the consequences of devolu-
tion for Scottish and British identity alike.

Key words: devolution; Scotland; independence; Scottish National Party.

RESUM

L'objectiu d’aquest treball és reflexionar sobre les conseqiiéncies del procés
de descentralitzacié iniciat pel govern laborista el 1997. Aquest document
estudia el desenvolupament de la descentralitzacié escocesa des dels seus
inicis fins al dia d'avui. D'aquesta manera, s'estableix una distincié entre
I'anomenat punt de vista sindicalista i el secessionista. S'ofereix un estudi
detallat dels plans actuals d'un referéndum sobre la secessid, tal com havia
previst el Partit Nacional Escoces (SNP), a més de tenir en compte els seus
objectius i reptes principals. També s'inclou una descripcié exhaustiva de les
principals recomanacions de la Comissié Calman (2009), creada pel Govern
d’Escocia i el del Regne Unit per tal d'avaluar els deu anys del traspas de
poders. El treball acaba amb algunes reflexions finals sobre com ha repercu-
tit la descentralitzacié en la identitat escocesa i britanica.

Paraules clau: devolucié; Escocia; independéncia; Partit Nacional Escoceés.

RESUMEN

El objetivo de este trabajo es reflexionar sobre las consecuencias del proceso
de descentralizacion iniciado por el gobierno laborista en 1997. Este docu-
mento estudia el desarrollo de la descentralizacién escocesa desde sus inicios
hasta la actualidad. De este modo, se establece una distincién entre el de-
nominado punto de vista sindicalista y el secesionista. Se ofrece un estudio
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detallado de los planes actuales de un referéndum sobre la secesion, tal y
como habia previsto el Partido Nacional Escocés (SNP), ademas de tener en
cuenta sus principales objetivos y desafios. También se incluye una descripcion
exhaustiva de las principales recomendaciones de la Comision Calman (2009),
creada por el Gobierno de Escocia y el del Reino Unido con el fin de evaluar
los diez afios del traspaso de poderes. El trabajo concluye ofreciendo algunas
reflexiones finales sobre cdmo ha repercutido la descentralizacién en la iden-
tidad escocesa y britanica.

Palabras clave: devolucién; Escocia; independencia; Partido Nacional Escocés.
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1. Introduccion’

En el contexto de cambios normativos en el que se mueve hoy
nuestro régimen local, puede resultar de interés acudir a los modelos
comparados de nuestro entorno, y en especial, a aquellos que, como
el aleman, son referencia ineludible en materia de organizacién te-
rritorial para el Derecho publico espaiol, sin que ello deba entender-
se, no obstante, como el primer paso a una traslaciéon aséptica y des-
contextualizada de las instituciones que sean objeto de estudio. Estas
afirmaciones son particularmente pertinentes en relacién con los pro-
cesos de reforma, y los debates inherentes a ellos, que tienen como
protagonista al nivel supramunicipal de gobierno local, especialmen-
te intensos en los Ultimos afos no sélo en Espaina,? sino también en
la propia Alemania.

Es por ello que, partiendo de las escasas aunque notables excep-
ciones que entre la doctrina espafiola han atendido al estudio de esta
cuestion,?® este trabajo se propone analizar la composicion del “nivel

1. En el presente trabajo se utilizan las siguientes abreviaturas, manteniéndose, cuando
se ha considerado oportuno para facilitar el acceso a las fuentes originales, su versién en
aleman:

BVerfGE: Sentencia del Tribunal Constitucional Federal aleman.

BVerwGE: Sentencia del Tribunal Administrativo Federal aleman.

GG: (Grundgesetz): Ley Fundamental de Bonn de 1949 o Constitucion federal.

GO (Gemeindeordnung): Ley reguladora de los Municipios.

LVerf (Landesverfassung): Constitucién del Land.

LKrO (Landkreisordnung): Ley reguladora de los Kreise.

KZG (Gesetz tber die kommunale Zusammenarbeit): Ley de cooperacién local.

Las concretas referencias (y las correspondientes abreviaturas) de la normativa de régimen
local citada se encuentran relacionadas en el apéndice normativo que figura al final del
trabajo.

En cuanto a las denominaciones de los Ldnder, se ha utilizado la traduccién castellana,
para facilitar su identificacion por el lector espaiiol.

2. En concreto, sobre la situacion del nivel local supramunicipal tras las recientes reformas
estatutarias, puede verse J. Tornos Mas y R. Gracia Retortillo, “La organizacion territorial
en los nuevos estatutos de autonomia. En especial, el nivel local supramunicipal en Cata-
lufa”, en T. Font Llovet y A. Galan Galan (dirs.), Anuario del Gobierno Local 2008, Barce-
lona, Fundacién Democracia y Gobierno Local — Institut Dret Public, 2009, pp. 75-116.

3. Desde una perspectiva general, las aportaciones mas recientes son J. L. Carro Fernandez-
Valmayor, “El régimen local aleman: una introduccién”, en T. Font Llovet (dir.), Anuario
del Gobierno Local 2005, Barcelona, Fundacién Democracia y Gobierno Local - Institut
Dret Public, 2006, pp. 223-246; y la obra colectiva F. Velasco Caballero (dir.), Gobiernos
Locales en Estados federales y descentralizados: Alemania, Italia y Reino Unido, Barcelona,
Institut d'Estudis Autonomics, 2010. Centrado exclusivamente en el ambito supramunicipal,
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supramunicipal de gobierno local” en la actual Republica Federal de
Alemania. Por dicho nivel entenderemos —sin perjuicio de posteriores
precisiones— el conjunto de personas juridico-publicas que ejercen
competencias de caracter local cuyo ambito territorial de actuacién
se extiende mas alla del de un municipio (Gemeinde) y por debajo del
de un estado federado ([Bundes]land). Precisando que tal definicion
supone dejar fuera, por tanto, el tratamiento de las organizaciones
asociativas de entes locales (kommunalen Spitzenverbdnde)* y que
exige, a su vez, algunas referencias ineludibles al nivel municipal,
queda Unicamente por advertir que nuestro examen se limita a la
configuracion del nivel supramunicipal en los lamados Flachenldnder,
es decir, en los trece estados federados alemanes que resultan de
excluir las denominadas Ciudades-Estado (Stadtstaaten), cuyas pecu-
liaridades organizativas las hacen practicamente irrelevantes a estos
efectos.®

Hechas estas advertencias previas, nuestro estudio parte de unos
breves apuntes en relacién con la posicién juridica, histérica y actual,
de los entes locales en general en el marco del Estado federal aleman
(apartado 2), para presentar posteriormente las distintas entidades
que actuan en el nivel supramunicipal (apartado 3) y entrar en el
analisis, a modo de “foto fija”, de cada una de ellas (apartados 4 a 7),
atendiendo especialmente a su naturaleza juridica y sus caracteristicas
organizativas y competenciales. El trabajo se cierra, desde una aproxi-
macién mas dindmica, con una reflexién de conjunto a partir de los
debates actuales en torno a la configuracion territorial y funcional del
gobierno local supramunicipal en los distintos Ldnder (apartado 8).

destaca, entre otros estudios suyos, J. Esteve Pardo, Organizacidn supramunicipal y sistema
de articulacion autondmica y orden local. La experiencia de la RFA. Bases y perspectivas
en Espania, Barcelona, Civitas — Diputacion de Barcelona, 1991.

4. Organizaciones, que, si bien tienen una importante relevancia politica y pueden llegar
a disponer de algunos derechos de participacion en los diferentes procedimientos norma-
tivos, no dejan de ser asociaciones de naturaleza juridico-privada. Sobre la historia y el
papel de estas concretas asociaciones representativas locales en Alemania, véanse los
respectivos capitulos de Landsberg, Articus y Henneke en la renovada edicién de la ambi-
ciosa obra colectiva T. Mann y G. Puttner (dirs.), Handbuch der kommunalen Wissenschaft
und Praxis, Berlin, Springer, 2007, pp. 937-1014.

5. Las ciudades-estado son Berlin, Hamburgo y Bremen. A excepciéon de Bremen (que in-
cluye Bremerhaven o puerto de Bremen), ninguna de ellas distingue entre sus funciones
como entidad local y estado federado. No obstante, las referencias a Bremen también
quedan fuera de este trabajo, por sus especialidades. Sobre las ciudades-estado, véase T.
Mann y G. Pattner (dirs.), Handbuch..., pp. 717-796.
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2. La posicion juridica de los entes locales en
Alemania: autonomia local y diversidad normativa
en el proceso de formacion del Estado federal

Sin pretender llevar a cabo un estudio en profundidad de la
evolucién histérica del régimen local aleman,® si creemos oportuno
apuntar, con caracter previo, algunos elementos que presiden su evo-
lucién mas reciente y que se han erigido en pilares esenciales sobre
los que se asienta el sistema de gobierno local en la actual Republica
Federal y también, por tanto, el nivel local supramunicipal. Dos son
los aspectos que queremos destacar: por un lado, la autonomia local
y, por otro, la diversidad en la ordenacién del régimen local.

2.1. Origenes y constitucionalizacion de la autonomia local:
de las ideas de von Stein a la Constitucion de Weimar

Dejando de lado otros precedentes histéricos anteriores, la doc-
trina alemana situa el origen de la concepcién moderna de la auto-
nomia local en los inicios del siglo xix, con las reformas emprendidas
en Prusia por el barén Karl von Stein, tras las derrotas sufridas contra
Napoledn en Jena y Auerstedten (1806).” El centro de las reformas
realizadas lo constituye la Ley prusiana de 19 de noviembre de 1808,
que ha pasado a conocerse entre nosotros como “Ordenanza de las
ciudades” (Stddteordnung). En esencia, con ella se pretendia fomen-
tar la participacion efectiva de los individuos en las tareas de la co-
munidad local y eliminar las barreras burocraticas que la dificultaban,
de tal manera que la administracién basada en el “espiritu comuni-

6. Para ello, entre otros, A. Gern, Deutsches Kommunalrecht, 32 ed., Nomos, Baden-Baden,
2003, pp. 30y ss. En lengua castellana, O. Gonnenwein, Derecho municipal aleman, Madrid,
Instituto de Estudios de Administracién Local, 1967 y R. Martin Mateo, E/ Municipio y el
Estado en el Derecho aleman, Madrid, Secretaria General Técnica del Ministerio de la
Gobernacién, 1965.

7. A. Gern, Deutsches..., pp. 30-31. El barén von Stein (1757-1831) fue ministro de Econo-
mia y Finanzas del “Generaldirektorium” de Prusia entre 1804 y 1809, salvo el periodo de
febrero de 1807 a octubre de 1808, en el que salié del Gobierno por sus diferencias con
el monarca. Las derrotas militares ante Napoledn fueron precisamente uno de los deto-
nantes de la reincorporacién del barén al gobierno prusiano, siendo en dicha segunda (y
corta) etapa cuando se materializaron algunas de sus propuestas mas influyentes en el
ambito politico-organizativo. Sobre la figura e ideas de von Stein, por todos en castellano,
J. L. Mijares Gavito, El barén vom Stein y la formacidn del régimen municipal moderno en
Alemania, Madrid, Instituto de Estudios de Administracién Local, 1965.
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tario” se erigiese en uno de los pilares del nuevo Estado disefiado por
von Stein en su famosa “Memoria de Nassau” de 1807.% A tal efecto,
la norma prusiana dispuso expresamente que las ciudades gestionasen
sus asuntos en su nombre y bajo su propia responsabilidad, como
expresion, por tanto, de una primera “autoadministracién” local (kom-
munale Selbstverwaltung).® En las reformas de von Stein, altamente
conocedor de las corrientes revolucionarias europeas de la época,
subyace, pues, la idea primigenia de la autonomia local en Alemania.

Al poco tiempo, la “Ordenanza” fue, sin embargo, revisada y
limitado su alcance reformador, introduciéndose medidas de un mar-
cado caracter absolutista (1831), con lo cual no serd hasta mas ade-
lante, con la consolidacion del constitucionalismo, cuando recobre
fuerza la idea de la autonomia local. En cualquier caso, la Ordenanza
de von Stein constituye un precedente fundamental para el régimen
local aleman, cuya impronta se dejara notar no solo durante el pro-
ceso de formacién del Estado-nacién en el mismo siglo XIX, sino tam-
bién en momentos posteriores —incluso en los mas dramaticos— de la
historia alemana,’ llegando su reconocimiento hasta nuestros dias,
cuando se han cumplido ya doscientos aflos de su aprobacién.™

8. En otras palabras, el municipio era, para von Stein, “el punto de partida de la regene-
racién politica nacional”. J. L. Mijares Gavito, El bardn..., p. 187.

9. En consecuencia, la “Ordenanza” convertia la asamblea (Stadtverordneteversammlung)
en el principal érgano del municipio, haciendo desaparecer los privilegios de tipo gremial
(aunque la calidad de vecino seguia unida a la propiedad). Junto a ella, seguian existien-
do el Consejo Municipal (Magistrat) y el Alcalde (Btirgermeister), sobre los cuales se redu-
cian las facultades de intervencion estatal.

10. Las referencias al baréon von Stein llegan incluso a la ley reguladora del ordenamiento
local durante el régimen nacionalsocialista (de 30 de enero de 1935), la cual le invoca como
inspirador de su regulacion.

11. En los ultimos afios, se ha conmemorado el 200° aniversario de la aprobacién de la
Ordenanza de ciudades de 19 de noviembre de 1808 y el 250° aniversario del nacimiento
del barén von Stein (1757). Tal coincidencia temporal ha propiciado en Alemania multiples
reflexiones doctrinales sobre la construccién tedrica de la autonomia local y posibles vias
para su reforzamiento. Entre ellas, M. Mempel, “Von der Stein-Zeit ins 21. Jahundert -
Kommunale Selbstverwaltung in Zeiten des demografischen Wandels”, en Der Landkreis,
num. 12, 2007, pp. 607 y ss.; H-G. Henneke y K. Ritgen, "Aktivierung burgerschaftlicher
Selbst-Verwaltung in Stadten, Kreisen und Gemeinden - zur Bedeutung der Lehren des
Freiherrn vom Stein fur die kommunale Selbstverwaltung der Gegenwart”, en DVBI, nim.
20, 2007, pp. 1253-1266; en respuesta al anterior, H. Faber, “Erwiderung auf den Beitrag
von Henneke und Ritgen zum 250. Geburtstag des Freiherrn vom Stein und zu seiner
Bedeutung fur die kommunale Selbstverwaltung”, en DVB/ nim. 7, 2008, pp. 437 y ss.
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Mas alld de su plasmacién en la Ordenanza de von Stein, como
decimos, la idea de la autonomia local halla su reconocimiento, con
mayor o menor alcance, a lo largo del constitucionalismo aleman del
siglo xix. Siguiendo las teorias del liberalismo y las influencias francesa
y belga, la Constitucién de Frankfurt de 1848 dispuso que todo muni-
cipio era titular del derecho fundamental a la eleccion de sus dirigentes
y representantesy a la administracién auténoma de sus propios asuntos,
incluyendo los de policia de caracter local, bajo la tutela superior del
Estado legalmente establecida. La Constitucion prusiana de 1850 tam-
bién garantizé en su articulo 105 la propia responsabilidad de la admi-
nistracion municipal sobre los asuntos locales, bajo la tutela del Estado.
Por su parte, la Constitucion del Imperio aleman de 1871 no reguld, sin
embargo, nada con respecto a los municipios, dejando en manos de los
Lander la regulacion del Derecho municipal.

De todos modos, fue la Constitucion de la Republica de Weimar de
1919 la que incorpord por primera vez el término “autoadministracién”
o autonomia (Selbstverwaltung) a un texto constitucional, a pesar de que,
evidentemente se trataba de una autonomia administrativa poco elabo-
rada y todavia alejada de su concepcion actual. El articulo 127 de la Cons-
titucion de Weimar reconocia a los municipios (Gemeinden) y a las agru-
paciones de municipios (Gemeindeverbdnde) su “derecho a la autonomia
dentro de los limites de las leyes”. La regulacion del régimen local queda-
ba, por tanto, en manos del legislador ordinario sin mas limites que los de
este precepto constitucional. Es en este contexto cuando nace la conocida
teoria de la garantia institucional elaborada por Carl Schmitt, dirigida a
impedir la supresion de determinadas instituciones presentes en la Cons-
tituciéon por parte del legislador, entre ellas la autonomia local. Interpre-
tacion que fue asumida por la doctrina y la jurisprudencia de la época y
que, como es sabido, ha llegado hasta nuestros dias. Tras el paréntesis del
régimen nacionalsocialista y de la Sequnda Guerra Mundial, la Ley Funda-
mental de Bonn de 1949 recuperara, como veremos mas adelante, la ga-
rantia constitucional de la autonomia local, utilizando para ello la influen-
cia del mencionado articulo 127 de la Constitucién de Weimar.

2.2. La diversidad histoérica en la ordenacion territorial de la
organizacion local alemana

El propio proceso histérico de formacién del Estado aleman, a
partir de la unificacion de varios estados independientes, explica, en
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buena parte, otra de las caracteristicas definitorias de la organizacion
territorial a nivel local: su diversidad. Los Ldnder regulan de forma
diversa el gobierno local en general y particularmente también el
nivel supramunicipal. Dicha diversidad tiene, no obstante, manifesta-
ciones distintas segun las variables que tengamos en consideracion.
En este sentido, podriamos decir que la diversidad del Derecho local
aleman moderno deriva de las huellas que las sucesivas dindmicas
histéricas han dejado en él, con mayor o menor intensidad, atendien-
do a los siguientes ejes: norte-sur; campo-ciudad y este-oeste.?

2.2.1. Diversidad norte-sur

En el norte, se deja sentir el pasado prusiano. Mas que las ya
conocidas ideas de von Stein, que quedaron pronto desdibujadas por
el absolutismo, debe tenerse en cuenta la reorientacién que aquéllas
sufrieron de la mano de Rudolf von Gneist, quien en el ultimo tercio
del siglo xix importé el modelo de gobierno local inglés.”™ De acuerdo
con la idea del self government, los entes locales eran concebidos
como entidades carentes de intereses propios y, en consecuencia, con-
figurados como colaboradores necesarios del Estado, quien a su vez
ejercia sus competencias en el ambito provincial. En este contexto,
adquirira gran relevancia como punto de encuentro entre ambas rea-
lidades (Estado y comunidad local) la figura intermedia del Kreis, ente
de origen medieval, integrado en sus inicios por municipios funda-
mentalmente rurales para el ejercicio de competencias de ambito su-
pramunicipal (comarcal).™

En los estados del sur, aunque también se propagaron algunas
de las ideas de von Stein, fueron mas claramente perceptibles las in-

12. En particular, sobre la dualidad histérica norte-sur y campo-ciudad en la organizacion
local alemana, véase mas extensamente J. Esteve Pardo, Organizacion supramunicipal...,
pp- 23-39y 61-78.

13. J. Esteve Pardo, “La reforma de Rudolf von Gneist y su definitiva impronta en la actual
conformacion del Kreis o ente comarcal aleman”, en Autonomies. Revista Catalana de
Dret Public, num. 11, 1989, pp. 15-28.

14. Sobre el origen del Kreis, G-C. von Unruh, “Der Kreis. Ursprung, Wesen und Wandlun-
gen”, en AAVV, Der Kreis, Vol. |, Grote, Colonia-Berlin, pp. 11-47 (pp. 18 y ss.). Entre no-
sotros, por todos, J. Esteve Pardo, “La reforma...”, pp. 23-39, y Organizacién supramuni-
cipal..., pp. 41y ss.
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fluencias liberales francesas del pouvoir municipal. Asi, se partia del
reconocimiento del caracter natural de los municipios, de su existen-
cia previa a la del Estado. Como intento de limitar dicho poder local,
los estados del sur tendieron a fuertes procesos de centralizacion, que,
en la mayoria de los casos, se tradujeron también en la generalizacién
del Kreis como entidad intermedia.™

2.2.2. Diversidad campo-ciudad

Otra de las variables histéricas a tener en cuenta es la distinciéon
entre municipios rurales y urbanos, muy propia del Derecho local ale-
man hasta el siglo xix y que atiende a las diferentes configuraciones
juridicas de que pueden ser objeto los municipios en funcién de sus
diversas caracteristicas poblacionales. Asi, por ejemplo, la Ordenanza
de ciudades de von Stein no se aplicaba a los municipios rurales, sino
que éstos continuaron sometidos al poder de los terratenientes
(Junker), que eran quienes nombraban al Alcalde. Esta distincién per-
vivié en Prusia hasta la ultima década del siglo xix, cuando quedd
sustituida por la aprobaciéon de la Ordenanza reguladora de los mu-
nicipios rurales de las siete provincias orientales, de 3 de julio de 1891.
Los estados del Sur, por su parte, tendieron antes a la equiparaciéon
entre ambos tipos de municipios. Asi lo hizo Baviera, por medio del
edicto de 17 de mayo de 1818 y la Ley municipal de julio de 1834;
Wadrttemberg, por el edicto de 1 de marzo de 1822; y Baden, por la
Ley municipal de 1831.7

Como veremos, la distincién entre ambos tipos de municipios se
mantiene hoy, de forma muy matizada, y se manifiesta también en el
ambito supramunicipal, en la medida en que las grandes ciudades no
se integran, conforme a lo establecido por las respectivas legislaciones
de los Ldnder, en las divisiones territoriales superiores, los Kreise, que
suelen agrupar municipios pequefos y medianos.

15. Sélo en Baviera esta figura cristalizé con mayor retraso, como derivacién de diferentes
formas de cooperacion intermunicipal, mas propias de la tradicion francesa. J. Esteve
Pardo, Organizacion supramunicipal..., pp. 29 y ss.

16. L. Parejo Alfonso, Derecho bésico de la Administracion Local, Ariel, Barcelona, 1988,
p. 214.

REAF, nim. 11, octubre 2010, p. 83-141



2.2.3. Diversidad este-oeste

Finalmente, no puede obviarse la divisién surgida de la Segunda
Guerra Mundial entre la Alemania oriental y la occidental, que ha
dejado también una importante huella en el actual régimen local
aleman. De entrada, el reparto territorial inmediatamente posterior
al fin de la guerra entre las potencias aliadas supuso que cada una de
las zonas ocupadas se dotase de su especifica legislacién municipal,
importandose en cada caso su respectiva tradiciéon en materia de or-
ganizacion local.” La influencia de estas diversas regulaciones en re-
lacién con el modelo de gobierno municipal (Kommunalverfassung)
adoptado por los diferentes Ldnder ha sido perceptible hasta nuestros
dias. No obstante, dichas diferencias se han ido modulando con el
tiempo hasta practicamente desaparecer en los Ultimos afios con la
generalizaciéon de la eleccion directa del alcalde.™

Con la aprobacién de la Ley Fundamental de Bonn en 1949y la
creacion de la Republica Federal de Alemania, las diferencias juridicas,
politicas y de todo tipo, respecto a la Republica Democratica no hicie-
ron sino que trasladarse también al ambito local. Asi, frente a la ga-
rantia de la autonomia y legitimacién democratica de los municipios
y los Kreise en la Ley Fundamental, la posicion de los entes locales en
la Alemania oriental era equiparable sustantivamente a la existente
en la época del nacionalsocialismo, en la medida en que el llamado
principio del “centralismo democratico” los situaba bajo las 6rdenes
directas de las autoridades estatales y les negaba toda capacidad ju-
ridica y competencial distintas a las del Estado.

La reunificacién de las “dos Alemanias” dio paso a la aplicacién
de los principios democratico y de autonomia local a todo el territorio
de la nueva Federacion. Antes incluso de la formalizacién de la unifi-
cacion (el 3 de octubre de 1990), se aprobé la Constitucion local de la
Republica Democratica, (Kommunalverfassung de 17 de mayo de 1990),
que regulaba el transito al nuevo sistema de gobierno local, hasta que
los nuevos Ldnder se dotaran de sus propias legislaciones en la mate-
ria. La implantacién de este nuevo régimen local llevé aparejada una

17. M. Burgi, Kommunalrecht, 22 ed., Munich, CH Beck, 2008, p. 26.

18. Sobre los diferentes modelos de “Kommunalverfassung” hoy, véase H. Maurer, Allge-
meines Verwaltungsrecht, 172 ed., Munich, CH Beck, 2009, pp. 574-576.
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inmediata reforma territorial a nivel municipal y de los Kreise, que
venia a equipararse a las reformas territoriales habidas ya en la Repu-
blica Federal Alemana en los aifos 60 y 70.

2.3. La posicion juridica de los entes locales en la actual
Republica Federal de Alemania

La diversidad en la ordenacion territorial y la garantia constitu-
cional de la autonomia local presentes en la historia alemana tienen
también hoy su plasmacién en la configuraciéon que el vigente ordena-
miento aleman hace de las entidades locales. Sin entrar en un andlisis
detallado sobre su posicion juridico-institucional, si conviene destacar
ahora que las entidades locales se caracterizan, en la actual Republica
Federal, por un doble papel.” Asi, son, por un lado, parte del Estado
en su conjunto, integrandose en él como parte de la organizacion de
los Lédndery, a su vez, se configuran, dentro de ella, como corporaciones
dotadas de su propia legitimacion democratica y autonomia.

2.3.1. La integracion de las entidades locales
en la organizacion de los Lander

Desde esa primera perspectiva organizativa, la Ley Fundamental
se separa claramente de los precedentes constitucionales anteriores y
deja claro que los entes locales no ocupan una posicion iusfundamen-
tal frente al Estado sino que son parte de él en su conjunto. Ejercen
el poder publico estatal, que se halla descentralizado territorialmen-
tey que en ultima instancia deriva del pueblo (art. 20 1ll GG en conexién
con el art. 28.2 GQG).

En este contexto y segln la concepcion constitucional del Estado
federal aleman, en el que la estatalidad se atribuye exclusivamente a
la Federaciéon y los Lander, es unanime la afirmacion doctrinal segun

19. E. Schmidt-ABmann y H-C. Réhl, “Kommunalrecht”, en E. Schmidt-ABmann y F. Schoch
(dirs.), Besonderes Verwaltungsrecht, 14% ed., Berlin, De Gruyter Recht, 2008, p. 21. También,
F. Schoch, “Der verfassungsrechtliche Schutz der kommunalen Selbstverwaltung”, en Jura
2/2001, p. 123, y C. Pielow, Autonomia Local in Spanien und kommunale Selbstverwaltung
in Deutschland, Munich, Franz Vahlen, 1993, p. 217. Entre la jurisprudencia, BVerfGE 52,
95, 112; 79, 127, 149.
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la cual los entes locales forman parte de la organizacién de su respec-
tivo estado federado. No cabe, por tanto, la concepcién alternativa,
segun la cual los entes locales constituyen “un tercer pilar” del Estado
federal, junto a la Federaciéon y los Lander.?°

Esta concepcion del nivel local se traduce, de entrada, en que
son precisamente los propios estados federados quienes, de acuerdo
con las reglas constitucionales de reparto competencial entre la Fede-
raciony los Lander, ostentan las competencias legislativas y ejecutivas
sobre el Derecho local (Kommunalrecht).?' El Derecho local es, pues,
fundamentalmente Derecho del Land (Landesrecht), con lo cual se
abre paso a la diversidad normativa existente en esta materia.? El
papel de la Federacién estd, por tanto, muy limitado, reduciéndose
en la practica a su intervenciéon por la via de la financiacién y de los
titulos horizontales. Limitacion que vino a reforzar la reforma consti-
tucional de 2006 (Féderalismusreform 1),?* al prohibir expresamente,
a través de la modificaciéon de los arts. 84.1 y 85.1 GG, que las leyes
federales puedan transferir competencias a los municipios y agrupa-
ciones de municipios, potenciandose, de este modo, tanto la autono-
mia como el caracter “intraestatal” de las entidades locales.

20. H. Dreier, "Art. 28", en H. Dreier (dir.), Grundgesetz Kommentar, Vol. Il, 2a ed., Munich,
Mohr Siebeck, 2006, p. 469; A. Bovenschulte, Gemeindeverbédnde als Organisationsformen
kommunaler Selbstverwaltung, Baden-Baden, Nomos, 2000, p. 545; H. Faber, "Art. 28 1 1l
y 2", en Alternativkommentar GG, 2002. No obstante, alguna doctrina matiza esta con-
clusién al referirse a la administracion local como un “tercer pilar debilitado”. Por ejemplo,
W. Thieme, “Die Gliederung der deutschen Verwaltung”, en T. Mann y G. Puttner (dirs.),
Handbuch der kommunalen Wissenchaft und Praxis, Berlin, Springer, 2007, pp. 147-168.
En términos similares, M. Burgi, Kommunalrecht, p. 12.

21. Al no estar atribuida expresamente a la Federacién, ni en concepto de exclusiva (arts.
71y 73 GG), ni en concepto de concurrente (arts. 72 y 74 GG), entran en juego la clausula
general de atribucién del art. 70.1. GG y la declaracién general del art. 30 GG, que atribu-
yen residualmente la competencia a los Ladnder.

22. Todos los Ldnder han aprobado sus propias leyes en la materia, que en la mayoria de
casos se hallan dispersas en leyes relativas a los diferentes tipos de entidades locales (mu-
nicipios, Kreise y otras), la cooperacion local, el régimen electoral local y los tributos loca-
les. S6lo excepcionalmente, algunos estados (Brandemburgo, Sarre y Turingia) han regu-
lado en una misma norma los municipios y los Kreise o incluso junto a ellos la cooperacién
local (Mecklemburgo-Pomerania Occidental).

23. Un analisis general de la que pretendia ser la “madre de todas las reformas” del federa-
lismo aleman en H. Meyer, Die Féderalismusreform: Konzeption, Kommentar und Kritik, Ber-
lin, Duncker und Humblot, 2008. Entre nosotros, A. Arroyo Gil, La reforma constitucional del
federalismo aleman, Barcelona, IEA, 2009. Desde una perspectiva local, H-G. Henneke (dir.),
Kommunen in den Féderalismusreformen | und i, Stuttgart (y otras), Boorberg Verlag, 2008.
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Una segunda manifestacion de la integracion de los entes
locales en la organizacion de los Ldnder es su configuracion como
administracién indirecta de éstos, en la medida en que ejercen
poder publico estatal derivado del propio Land. Asi, los entes lo-
cales ejercen, junto a las competencias propiamente locales, com-
petencias de caracter estatal que les atribuye el Land y que les
lleva a actuar como administracion estatal inferior (“als untere sta-
atliche Verwaltungsbehoérde”), en los términos establecidos por las
legislaciones de los diferentes estados.?* Ejercicio que, en ocasiones
conduce incluso, como veremos en el caso del Kreis, a la confluen-
cia de ambas administraciones en un Unico 6rgano (el consejero
estatal o Landrat). Paralelamente, la integracion en el Land supone
que los entes locales quedan sometidos al control permanente de
las autoridades estatales (Kommunalaufsicht), que si bien se res-
tringe por regla general al control de legalidad, se extiende, en el
caso de competencias delegadas o encomendadas, al ambito de la
oportunidad.

2.3.2. La garantia de la legitimacion democratica
y la autonomia locales en la Ley Fundamental

La diversidad juridica que se deriva de la estrecha vinculacién
entre los Ldnder y el nivel local tiene un importante limite en la
Constitucion federal que garantiza dos principios fundamentales en
el sistema de gobierno local aleman: por un lado, el principio demo-
cratico, y por otro, el de la autonomia local.

En atencion a sus antecedentes historicos mas recientes, la Ley
Fundamental de 1949 pretendié asegurar el principio democratico
en todo el Estado y, por tanto, también en sus manifestaciones en
el nivel local. Es en este sentido que el art. 28.1 GG recoge la llama-
da clausula de homogeneidad, segun la cual “los Lander, los muni-
cipios y los Kreise deberan contar con una representacion basada en
elecciones generales, directas, libres, iguales y secretas”. De este
modo, el constituyente aleman garantiza la unidad democratica del
Estado y de su administracién publica y obliga a que, al menos en
los dos tipos de entidades locales principales (municipios y Kreise),

24. M. Burgi, Kommunalrecht, pp. 18-19.
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la poblacién cuente con una representacion democratica directa,
como el primer paso para la construccién de una “democracia desde
abajo hacia arriba”.?

Mas alla del principio democratico, la piedra angular que ex-
plica la insercion de los entes locales en la estructura general del
Estado es su autonomia. Siguiendo su tradicién constitucional, y en
especial lo dispuesto por el articulo 127 de la Constitucién de 1919,
la Ley Fundamental reconoce y garantiza, en su articulo 28.2, la au-
tonomia de los municipios (Gemeinden) y de las agrupaciones de
municipios (Gemeindeverbdnde).?® Dejando para otro momento la
delimitacion detallada del alcance y contenido de este principio, cuya
construccion juridico-dogmatica cuenta en Alemania con una ex-
haustiva labor doctrinal y jurisprudencial, si debemos recordar aho-
ra que el cambio histérico en la sistematica constitucional del pre-
cepto relativo a la autonomia local (fuera del catdlogo de derechos
fundamentales) supone confirmar su concepcién como una “garan-
tia institucional”, de acuerdo con lo que ya se habia venido soste-
niendo desde la Republica de Weimar. Como es conocido —en buena
medida por el éxito de que dicha interpretacién gozé ya entre las
primeras doctrina y jurisprudencia espafiolas postconstitucionales- la
proteccion de dicha garantia institucional se proyecta en tres niveles,
siendo su alcance sensiblemente distinto para sus diversos titulares
(municipios y agrupaciones de municipios):

a) Desde el punto de vista subjetivo, la autonomia local garan-
tiza la necesaria existencia de los titulares de la autonomia “muni-
cipios” y "agrupaciones de municipios”, en tanto que instituciones.
No se protege, por tanto, la subsistencia de cada uno de los munici-
pios y agrupaciones existentes en un momento dado, sino que lo
que se prohibe es —-mas graficamente-— la eliminacién de todo, o la

25. BVerfGE 79, 127, 149.

26. El art. 28.2 GG establece que: "Debe garantizarse a los municipios el derecho a regular
bajo su propia responsabilidad, dentro del marco de las leyes, todos los asuntos de la
comunidad local. Las agrupaciones de municipios tienen igualmente, dentro del ambito
de sus competencias legales y de acuerdo con las leyes, el derecho a su autonomia. La
garantia de la autonomia abarca también las bases de la propia responsabilidad financie-
ra; a estas bases pertenece una fuente impositiva que corresponde al municipio, junto con
el derecho al establecimiento del tipo de gravamen y que se rige por la respectiva capa-
cidad econémica”. (La traduccion es nuestra).
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parte esencial, del nivel administrativo municipal o supramunicipal.?’
Como podra advertirse, la dificultad aqui reside en determinar el
alcance de la expresién “agrupacion de municipios”. De entrada,
cabria una interpretacion amplia del término, referida a toda Cor-
poraciéon Local de Derecho publico que actua territorialmente por
encima del municipio. No obstante, la doctrina suele convenir que
el sentido de dicha expresion en el articulo 28.2 GG es mucho mas
restringido, de tal manera que los elementos de la definicién anterior
serian condicién necesaria pero no suficiente para gozar de la ga-
rantia constitucional de la autonomia. En cualquier caso, no existe
consenso acerca de cudles son los aspectos definitorios de dicha ex-
presion ni, por tanto, acerca de qué entidades gozan de la proteccion
constitucional.

De acuerdo con el Tribunal Constitucional Federal y con la ma-
yoria de la literatura, el concepto del articulo 28 Il 2 GG es un “con-
cepto general (Sammelbegriff) para una multiplicidad de organiza-
ciones locales”,?® que, por tanto, puede referirse a mas de un tipo de
entidad local supramunicipal, entre las que se encuentran en todo
caso los Kreise. En efecto, a fecha de hoy existe total unanimidad en
que la proteccion del articulo 28.2.11 GG alcanza como minimo al Kreis,
al ser éste la Unica agrupacion de municipios a la que la Ley Funda-
mental cita de forma expresa y le impone su legitimacién democrati-
ca directa, a través de la clausula de homogeneidad del art. 28.1 GG.?*

27. W. Kluth, “Die kommunale Selbstverwaltung”, en H. Wolff; O. Bachof y R. Stober,
Verwaltungsrecht, Vol. 3, 52 ed., Munich, CH. Beck, 2004, p. 645.

28. BVerfGE 52, 95, 111; BVerfGE 79, 127, 151. No obstante, hay que tener en cuenta que
la primera de las sentencias —cuyos términos se reiteran en la segunda- parte del anélisis
del concepto de “agrupacion de municipios” en la Constituciéon del Land de Schleswig-
Holstein y no en el art. 28.2 GG. En este caso, el Tribunal Constitucional federal nego la
condicién de Gemeindeverband al Amt, agrupacion supramunicipal de &mbito territorial
inferior al del Kreis especifica de la legislacion de varios Ldnder del norte de Alemania.
Sobre ello, véase el punto 5.1 de este trabajo.

29. Junto a este argumento sistematico, sin duda el mas extendido en la actualidad, para
afirmar la garantia constitucional del Kreis se alegan también motivos de tipo histérico o
incluso de proteccion de la propia autonomia municipal. Al respecto, R. Wiese, Garantie
der Gemeindeverbandsebene?, Athendum Verlag, Frankfurt Main, 1972, p. 29; E. Schmidt-
ABmann y H-C., Rohl, “Kommunalrecht”, p. 115; M. Burgi, Kommunalrecht, pp. 304-305;
H. Dreier, “Art. 28", p. 558; P. Tettinger, “Artikel 28 GG", en Mangoldt y Klein y Starck
(dirs.), Bonner Grundgesetz Kommentar, Vol. 2 (Art. 20-78), 4% ed., Munich, 2000, p. 608;
B. Pieroth, “Art. 28", en H. Jarass y B. Pieroth (dirs.), GG. Grundgesetz fir die Bundesre-
publik Deutschland. Kommentar, 8 ed., Munich, Verlag CH Beck, 2006, p. 570.
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Mas alla del Kreis, no existe una opinién mayoritaria acerca de si otras
entidades locales de ambito supramunicipal gozan de esta proteccion
por parte de la Constitucion federal, motivo por el cual serd funda-
mental atender a lo que dispongan las Constituciones de los Lander
en la definicion de la organizacién local supramunicipal. Sobre ello
nos detendremos mas adelante al analizar la regulacién de cada una
de las entidades locales de &mbito supramunicipal.

b) Desde una perspectiva objetiva, se protege la institucion de
la “autonomia” o “autoadministracién” (Selbstverwaltung), esto es,
el ejercicio de un &mbito propio de competencias (Aufgabenbestand)
bajo la propia responsabilidad (Eigenverantwortlichkeit).*® Esta ga-
rantia estd sometida a una reserva de ley, que perfecciona a la vez
gue limita dicha autonomia. Es justamente esta dimensiéon objetiva
en la que se manifiesta la diferente intensidad de proteccién consti-
tucional de la que gozan la autonomia de los municipios y la de sus
agrupaciones (fundamentalmente los Kreise). Mientras a los primeros
se les reconoce el derecho a gestionar “todos los asuntos de la comu-
nidad local” que no estén atribuidos a otra administraciéon (principio
de universalidad), las agrupaciones de municipios solo cuentan con la
garantia del “ambito de las competencias legalmente atribuidas”. En
los ultimos afos ha sido precisamente la delimitacién de las compe-
tencias entre municipios y Kreise una de las mayores fuentes de con-
flicto en el Derecho local aleman. De conformidad con la jurispruden-
cia constitucional consolidada a partir de la conocida sentencia
“Rastede”,?" en la determinacién del ambito de competencias locales
por parte del legislador, rige, mas alla del respeto al contenido esen-
cial de la autonomia, un principio material de caracter especifico de
“reparto de tareas a favor del municipio”, que actia no solo frente
al Land sino también y especialmente frente a los propios Kreise, de
tal manera que solo podran retirarse competencias a los municipios
si no hay otra forma de que dichas competencias se ejerzan conforme
al ordenamiento juridico.*?

30. M. Burgi, Kommunalrecht, pp. 60 y ss.; F. Schoch, “Der verfassungsrechtliche...”, pp.
121y ss.

31. BVerfGE, 79, 127, 161.

32. Los ultimos pronunciamientos jurisprudenciales han incidido todavia mas —si cabe— en
esta presuncién competencial a favor del municipio frente al Kreis. Asi, la sentencia del
Tribunal Constitucional Federal de 20 de diciembre de 2007 (BVerfGE 119, 331-394) reite-
ra la mas limitada proteccion de la autonomia de los Kreise también en el &mbito de sus
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Paralelamente, al garantizar la “propia responsabilidad” en el
ejercicio de las competencias, se quiere proteger un margen de actua-
cién y decision de los municipios y agrupaciones sobre sus asuntos, sin
injerencias ni tutelas indebidas por parte del resto de entidades pu-
blicas. De entre el conjunto de potestades (Hoheiten) inherentes a
esta garantia, el art. 28.2.11l GG se refiere expresamente a la potestad
financiera de municipios y agrupaciones, si bien solo a los primeros se
les reconoce el derecho a establecer tipos impositivos en sus tributos
propios (art. 28.2.1IV GG).

¢) Por ultimo, la garantia institucional de la autonomia local se
proyecta sobre la posicion juridico-subjetiva de los municipios y agru-
paciones de municipios. Con ello se asegura que podran defenderse
por via jurisdiccional ante cualquier vulneracién que pueda sufrir su
contenido subjetivo y/o objetivo, ya sea por la via ordinaria o bien por
la via especifica del recurso constitucional local (Kommunalverfassung)
previsto en el articulo 93.1.4) GG o en las respectivas constituciones
de los Ldnder.

Mas alld de este marco constitucional, y ante la falta de una
legislacion general a nivel federal, seran los propios Ldnder quienes
se encargaran de regular el régimen juridico del gobierno y la admi-
nistracion locales, en todos sus niveles, a través de sus propias consti-
tuciones y de las diferentes leyes en la materia, dando lugar, como
analizamos seguidamente, a una amplia diversidad de modelos.

3. El mapa local en Alemania: la planta municipal
y las agrupaciones de municipios

Antes de adentrarnos en el analisis de la configuracion juridica
que las diversas legislaciones de los Ldnder hacen de las entidades
locales supramunicipales, es precisa una presentacién global del mapa
local aleman, partiendo, por tanto, no solo de las caracteristicas de
las agrupaciones de municipios, sino muy especialmente de la planta
municipal, referencia indispensable para la configuracion de aquéllas.

competencias propias (en materia de asistencia social, Hartz-IV). Muy critico con esta sen-
tencia, F. Schoch, “Neukonzeption der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie durch das
Bundesverfassungsgericht?”, en DVB/ nium. 15, 2008, pp. 937-946.
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De acuerdo con los datos oficiales disponibles,3? la Republica
Federal de Alemania cuenta con 12.263 municipios (Gemeinden), de
muy diversas caracteristicas en cuanto a su poblacion, extension, com-
petencias y recursos. Si nos centramos en los datos demograficos, del
total de municipios alemanes, el 21,8% tiene menos de 500 habitan-
tes, el 57,4% no llega a los 2.000 habitantes, mientras que en mas de
las tres cuartas partes del total (76,7%) viven menos de 5.000 habi-
tantes. Las diferencias entre Ldnder muestran que, por término medio,
los municipios mas pequefios se encuentran mayoritariamente en los
“nuevos” Ldnder (los surgidos de la RDA), donde el 55,4% de los mu-
nicipios no llega a los 1.000 habitantes. Sin embargo, la diversidad de
situaciones es mucha y se pueden encontrar casos de Ldander por en-
cimay por debajo de estas cifras, tanto entre los “nuevos” como entre
los “viejos” estados federados. La clave de estas diferencias en relacién
con las dimensiones de la planta municipal reside en la politica segui-
da por cada Land durante las reformas territoriales que se sucedieron
en diferentes momentos histéricos.

En los antiguos Ldnder estas reformas tuvieron lugar entre 1967
y 1978. Antes de ellas habia en la antigua Republica Federal alrededor
de 24.000 municipios, de los cuales 10.760 tenian menos de 5.000
habitantes. A partir de procedimientos de fusiones e incorporaciones
se consiguié reducir el nUmero de municipios a un tercio (8.505).2* No
obstante, el alcance con que cada Land llevé a cabo la reforma fue
muy diverso. Asi, mientras en unos estados (Renania del Norte-Wes-
tfalia) se impuso un sistema intensivo de fusiones obligatorias, otros
(Renania-Palatinado o Schleswig-Holstein) partieron de un modelo
mas flexible de fusiones voluntarias, que se intenté compensar con la
constitucién de agrupaciones de municipios adicionales y el fomento
de las formas de cooperacion intermunicipal. Los resultados de estas
diferentes politicas sobre la planta municipal se perciben todavia hoy
de forma clara. Asi, mientras en Renania del Norte-Westfalia, sélo un
0,8% de los municipios (3 de los 396 existentes) tiene menos de 5.000
habitantes, en Renania-Palatinado y Schleswig-Holstein —para seguir
con el ejemplo anterior- los municipios con menos de 1.000 habitan-

33. El total de datos que se exponen en este apartado se extrae, salvo indicacion en con-
trario, de los siguientes documentos: Deutscher Stadtetag, 95. Jahrgang des Statistischen
Jahrbuches Deutscher Gemeinden, Berlin, 2008 (datos a 1 de enero de 2008); Statistisches
Bundesamt, Statistiches Jahrbuch 2008 (datos a 31 de diciembre de 2007).

34. Estos datos en E. Schmidt-ABmann y H-C. Rohl, “Kommunalrecht”, p. 19.
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tes superan con creces la mitad del total (69,6% y 64,3%, respectiva-
mente). Por su parte, los nuevos Ldnder no llevaron a cabo las corres-
pondientes reformas territoriales hasta los primeros afios después de
la Reunificacion (1990), optandose en la mayoria de ellos por una
politica mas flexible de fusiones y la consiguiente creaciéon de nuevas
entidades intermunicipales.

Mas alla del nivel municipal —o, mejor dicho, partiendo de él y
de su concreta configuracion- la planta local alemana se completa
con una pluralidad de entidades de ambito supramunicipal, que se
caracterizan por la diversidad de su configuracién juridica y la hete-
rogeneidad en su implantacién en los diferentes Ldnder. Entre todas
ellas nos referimos aqui al conjunto corporaciones de Derecho pu-
blico de caracter local (kommunale Kérperschaften) que actian en
el ambito territorial superior al de un municipio. Partimos, por tan-
to, de un concepto amplio de “agrupacion de municipios”, que no
necesariamente se identifica en todos los casos con el mas restringi-
do del articulo 28.2 GG. Fuera de este “supraconcepto” quedan, por
tanto, aquellas férmulas de cooperacién intermunicipal que no tie-
nen caracter de corporacién, ya se trate de los establecimientos (Ans-
talten) y fundaciones (Stiftungen) de Derecho publico locales o de
la diversidad de férmulas asociativas municipales previstas por las
legislaciones de los Ldnder que no se institucionalizan en una nueva
persona juridica.

En este contexto, la principal de estas corporaciones supramu-
nicipales no es otra que el (Land-)Kreis,** que, de conformidad con su
tradicion histérica y su ya conocida garantia constitucional, esta pre-
sente en todos los Ldnder de forma generalizada,*® de tal manera que
constituyen un auténtico segundo nivel de gobierno y administracion

35. En el texto utilizamos la denominacién alemana “Kreis”. Aunque a veces se ha tradu-
cido, entre nosotros, como “comarca” o “distrito”, la denominacién literal alemana es
suficientemente conocida y esclarecedora como para no apartarnos ahora de ella, evitan-
do asi la asociacidén de aquellos términos con su distinto significado en el ordenamiento
espafiol. Sin embargo, hay que advertir que, si bien la Constitucion federal se refiere al
"Kreis" (art. 28.1 GG), la gran mayoria de Ldnder ha optado —en sus diferentes regulacio-
nes— por la denominacién “Landkreis”, afiadiendo, pues, el prefijo “Land-" en referencia
tanto a su caracter rural originario como a su estrecha vinculacién con el estado federado.

36. Los Kreise ocupan el 95% del territorio de Alemania y agrupan a mas de 2/3 de su
poblacién.
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locales. En el conjunto de la Republica Federal existen hoy 301 Kreise,?
mas de la mitad de los cuales se distribuyen en los cuatro Ldnder mas
extensos (71 en Baviera, 38 en Baja Sajonia, 35 en Baden-Wilrttemberg
y 31 en Renania del Norte-Westfalia). En paralelo a los procesos de
reformas municipales, los Kreise fueron también objeto de racionali-
zacion territorial.*® La generalizacion del Kreis convive, sin embargo,
con la existencia de municipios que, en atencién a sus dimensiones
poblacionales y su capacidad de gestién, no se integran en ningun
Kreis (kreisfreie Stddte) y que asumen las competencias de aquéllos
en su territorio. Actualmente existen 112 ciudades libres de Kreis,**
con una alta concentracion en los Lander de Baviera (25) y Renania
del Norte-Westfalia (23). En estos casos, el gobierno local cuenta, pues,
con un unico nivel territorial generalizado (el municipal).

Junto al Kreis, los ordenamientos de los Ldnder prevén una va-
riada tipologia de agrupaciones de municipios de implantacién y con-
figuracion dispares. Por un lado, podemos hablar de una serie de
entidades que cuentan con competencias propias de caracter material
o general y que o bien se extienden a un dmbito territorial inferior al
del Kreis (municipios-conjuntos o Gesamtgemeinden) o bien se erigen
por encima de él en un tercer nivel de gobierno local (agrupaciones
locales superiores o h6here Gemeindeverbédnde). Mientras la primera
categoria de entidades surge fundamentalmente en aquellos Ldnder
donde las reformas territoriales a nivel municipal fueron menos in-
tensas y que cuentan todavia con un importante grado de inframu-
nicipalismo,* la segunda categoria agrupa entidades con amplia tra-
dicién historica y que se concentran especificamente en unos Ldnder
muy determinados (los Bezirke de Baviera o las Landschaftsverbdnde
de Renania del Norte-Westfalia, entre otras).

37. A 1 de enero 2008, segun los datos manejados, existian 313 Kreise. No obstante, tene-
mos en cuenta aqui la reciente reforma territorial aprobada en el Land de Sajonia, en
vigor desde agosto de 2008, y que redujo de 22 a 10 su numero de Kreise. Sobre ello
véase el apartado 8.

38. En el caso de la ex-RFA, se paso, tras las reformas de los afios 60 y 70, de 425 a 235
Kreise.

39. Se incluyen los datos de la reforma territorial habida en Sajonia, en vigor desde 1 de
agosto de 2008.

40. Asi, por ejemplo, en Renania-Palatinado hay 163 Verbandsgemeinde, de las que forman
parte el 98,3% del total de municipios.
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A las anteriores, se afade también un conjunto de agrupaciones
de municipios de caracter especial, que, si bien cuenta con una implan-
tacion cada vez mas generalizada entre los diferentes Ldnder, tiene por
finalidad afrontar problematicas especificas o sectoriales, como las areas
metropolitanas (Stadt-Umland-Verbédnde) o las corporaciones para la
planificacion regional (Regionalplanungskérperschaften). Para acabar,
merece especial atencion la compleja figura de las mancomunidades
(Zweckverbédnde) en el Derecho local aleman, de larga tradicion e im-
plantacién en la prestacion de determinados servicios locales.*!

4. El Kreis

4.1. El Kreis, como agrupacion de municipios de caracter
necesario

Los Kreise (o Landkreise) son la manifestacion mas tipica y fun-
damental de agrupaciéon de municipios, en el sentido restringido con
gue hemos visto que la Ley Fundamental utiliza la expresion. Es decir,
son corporaciones territoriales con garantia constitucional de su au-
tonomia en los términos de los arts. 28.2.11 y 1ll de la Constitucién
Federal y de las respectivas constituciones de los Ldander.

De entrada, los Kreise son, pues, en todos los Ldnder, corpora-
ciones de Derecho publico con caracter territorial.*? Tal como la doc-
trina se ha encargado de puntualizar, no son “Gemeindeverbande”
en el sentido literal del término (asociacion de municipios), sino que
los miembros de tal corporacién son los habitantes de los municipios
y no los propios municipios que pertenecen al Kreis.*

41. Solo en el &mbito del abastecimiento y tratamiento de aguas, por ejemplo, se conta-
bilizan en toda Alemania mas de 400 mancomunidades. Véase la web del Institdt fur
Umweltverfahrenstechnik — Universitdt Bremen en el siguiente enlace (Gltima consulta el
17 de julio de 2010): http: y ywww.wasser-wissen.de ylinklisten yabwasserzweckverbaen-
de.htm.

42.Todas las regulaciones de los Ldnder reconocen expresamente la mencionada condicion
al Kreis, a excepcién de la de Baden-Warttemberg: Art.1 S. | LKrOBay; § | Abs. | S. 2 LKrO-
Bbg; § | Abs. I S. | LKrOHess; § 88 Abs. | KVMV; § | Abs. | S. | LKrONds; § | Abs. 2 LKrONW;
§ 1 Abs. 1 S. | LKrORhPf; § 140 Abs. I S. | KVSaarl; § | Abs. 2 LKrOSachs; § | Abs. 2 S. | LKrOSA;
§ | Abs. | LKrOSH; § 86 Abs. | KVThr.

43. M. Burgi, Kommunalrecht, p. 303; E. Schmidt-ABmann y H-C. R6hl, “Kommunalrecht”,
pp. 118y 120.
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Como ya hemos dicho, los Kreise deben estar dotados necesa-
riamente de una representacion con legitimacién democratica directa
(art. 28.1 GG) y gozan de la garantia de su autonomia en las mismas
tres vertientes (subjetiva, objetiva y jurisdiccional) que los municipios,
si bien con una intensidad menor especialmente en relacién con sus
competencias propias.* Si hay, pues, una agrupacién de municipios
garantizada por la Constitucion federal esa es el Kreis. Por su parte,
las constituciones de los estados federados reconocen dicha garantia
en términos diversos.* Buena parte de ellas (Baden-Wirttemberg,
Brandemburgo, Hesse, Renania del Norte-Westfalia, Renania-Palati-
nado, Sarre, Schleswig-Holstein, Turingia) garantizan la autonomia a
las “agrupaciones de municipios” en general (Gemeindeverbdnde),
sin especificar qué tipos de entidades supramunicipales cabe incluir
en ellas, trasladando, por tanto, la inicial indeterminacién de la Grund-
gesetz. Solo en casos excepcionales, se explicita que dicha garantia se
proyecta necesariamente sobre el Kreis, sea de forma exclusiva sin
nombrar a ninguna otra agrupacién de municipios (Mecklemburgo-
Pomerania Occidental) o incluso distinguiéndola de dicha categoria
genérica (Baja Sajonia, Sajonia y Sajonia-Anhalt).*

Los Kreise constituyen, pues, en todos los Lander el segundo
nivel necesario en que se manifiesta la autonomia local. Sin embargo,
no ocupan todo el territorio del Land, sino que, como ya hemos ad-
vertido, se admite constitucionalmente la existencia de las ciudades
libres de Kreis (Kreisfreie Stadte), municipios que, en funcién de los
criterios establecidos por la respectiva legislacion de régimen local
(fundamentalmente poblacionales y de capacidad de gestién), no se
integran territorialmente en ningun Kreis y que asumen, junto a las
propias de los municipios, las competencias de aquél.*’

El marco normativo de los Kreise se perfecciona mediante la
regulacién propia de los Lander, que se traduce, en la mayoria de

44. En los términos que ya se ha explicado en el punto 2.3.2.

45. Art. 71 LVerfBW; Arts. 10 y 83 LVerfBay.; Art. 97 LVerfBbg.; Art. 137 LVerfHess.; Arts. 3,
72-73 LVerfMV; Art. 57 LVerfNds.; Art. 78 LVerfNW; Art. 49 LVerfRhPf; Art. 118 LVerfSaarl.;
Art. 82.2 y 84 LVerfSachs.; Art. 2.3, 87 LVerfSA; Art. 46 LVerfSH; Art. 91 LVerfThur.

46. De forma excepcional, Baden-Wurttemberg amplia, como veremos, la garantia cons-
titucional de autonomia a los establecimientos y a las mancomunidades (Art. 71 LVerfBW).

47. Téngase en cuenta, sin embargo, que la garantia de su autonomia lo es en calidad de
municipios, de acuerdo con el art. 28.2.1 GG.
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casos, en una ley especifica ([Land]-Kreisordnung).*® Con caracter ge-
neral, hay que destacar que el Kreis posee una doble naturaleza en
la estructura federal del Estado. Ademas de ser Corporacion Local con
el derecho a la autonomia, constituye el nivel inferior de la adminis-
tracién desconcentrada del Land, en la medida en que ejerce las fun-
ciones de éste mediante su propia organizacién y bajo una estricta
tutela. Esta doble dimensién tiene importantes consecuencias para la
configuracion juridica del Kreis, tanto en sede organizativa como com-
petencial, aspectos en los que profundizamos a continuacién.

4.2. Organizacion

La organizacion interna (Kommunalverfassung) del Kreis es ex-
presién de su naturaleza como Corporacién Territorial. Los miembros
del Kreis son sus habitantes, como cuerpo electoral, no los municipios
gue se integran en él, los cuales simplemente delimitan su territorio.
En consecuencia, el Kreis se organiza de manera unitaria, sin que los
municipios como tales formen parte de su estructura organizativa.*
A pesar de la diversidad normativa existente entre los Ldnder, se pue-
den identificar algunos rasgos comunes entre ellos.*® En todos los
estados, las decisiones mas importantes son tomadas por una Asamblea
electa para los ciudadanos (Kreistag) y todos cuentan también con un
organo unipersonal en el cual confluyen la administracion estatal in-
feriory la local, el Consejero estatal (Landrat). Ademas, la mayoria de
Lénder prevé la existencia de una Comision (Kreissausschuss).

4.2.1. La Asamblea

La Asamblea (Kreistag) es el principal 6rgano de gobierno del
Kreis, formado por representantes directamente elegidos por sus ciu-

48. Recuérdese que, sin embargo, los Ldnder de Brandemburgo, Mecklemburgo-Pomera-
nia Occidental, Sarre y Turingia regulan en una misma ley el régimen juridico de los Krei-
se y de los municipios.

49. E. Schmidt-ABmann y H-C. Réhl, “Kommunalrecht”, p. 118.

50. Una exposicion detallada en H-G. Henneke, “Entwicklungen der inneren Kommunal-
verfassung am Beispiel der Kreisordnungen”, en DVBI. Num. 2, 2007, pp. 87-96. También
H. Meyer, “Die Entwicklung der Kreisverfassungssysteme”, en T. Mann y G. Puttner (dirs.),
Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Berlin, Springer, 2007, pp. 679-703.
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dadanos, a través del cual se da cumplimiento a las previsiones del art.
28.1 GG.>" El niumero de miembros del Kreistag se determina legalmen-
te en funcién de la poblacién del Kreis, resultando en buena parte de
los casos excesivamente elevado para garantizar un funcionamiento
agil. La duracién de su mandato es de seis aflos en Baviera y de cinco
anos en el resto de Ldnder, después de que se ampliase dicho periodo
en los Ldnder de Hesse y Schleswig-Holstein, que lo mantenian en
cuatro. Entre las atribuciones de este 6rgano colegiado se encuentran,
como hemos dicho, las mas importantes del Kreis, que no pueden ser
delegadas en los otros 6rganos: el ejercicio de la potestad normativa,
decisiones en materia de organizacién y personal, la aprobacién de los
estatutos y el establecimiento de la contribucién econémica que los
municipios realizan al Kreis (Kreisumlage). Junto a ellas, las legislacio-
nes de los Ldnder les reconocen una serie de competencias menores
que si pueden ser delegadas, distinguiéndose aqui dos modelos, en
funcién del destinatario de la delegacién: uno, en el que el Kreis pue-
de delegar a la Comision o al jefe de la administracion del Kreis y otro,
donde la delegacién se realiza a comisiones deliberativas.>?

4.2.2. La Comision

Salvo en Baden-Wirttemberg, Sajonia y Sajonia-Anhalt, todos
los Kreise cuentan con un érgano colegiado elegido por la Asamblea,
denominado Comision (Kreisausschuss). Su finalidad es fundamental-
mente la de agilizar el proceso de formacién de voluntad de la propia
Asamblea, que en la mayoria de casos se ve dificultado por sus dimen-
siones. Su concreta posiciéon organica varia de un Land a otro. En la
mayoria de casos, la Comision se configura como un tercer 6rgano del
Kreis, junto al Kreistag y el Consejero estatal y asume, por tanto, una
serie de competencias propias asignadas por ley, ademas de las dele-
gadas por el resto de 6érganos y las que residualmente le corresponden,
al no estar atribuidas legalmente a ningun otro érgano. En otros su-
puestos (Mecklemburgo-Pomerania Occidental, Renania-Palatinado,
Turingia y Schleswig-Holstein), la Comision carece de la condicién de

51. De acuerdo con el art. 28.1.11l GG, el derecho de voto se extiende también a los ciuda-
danos comunitarios. En algunos Lédnder, se reconoce también el derecho de sufragio acti-
vo a los menores a partir de 16 afios.

52. H-G. Henneke, “Entwicklungen...”, p. 92.
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o6rgano independiente, en la medida en que forma parte de la propia
Asambleay ejerce tareas de preparacién de las sesiones o coordinacién
de sus comisiones. Unico es el sistema de organizacion del Kreis en
Hesse que, tal como sucede ya en el nivel municipal, reproduce el
llamado modelo de “magistratura” (Magistratsverfassung), de tal ma-
nera que sus miembros no provienen de la Asamblea, sino que son
designados por el propio Consejero estatal.

4.2.3. El Consejero estatal

El Consejero estatal (Landrat) es un érgano unipersonal del Kreis,
gque ejerce su representacion hacia el exterior asi como la direccion
interior de su administracion (Landratsamt).> Esta funcion de direccion
se refiere a todas las competencias ejercidas por el Kreis, ya sean com-
petencias propias, delegadas o encomendadas por el estado federado.
Adicionalmente, el Landrat ejerce como érgano desconcentrado de la
administraciéon del Land, en su nivel inferior (untere staatliche Verwal-
tungsbehérde), cumpliendo asi una importante funcién en el sistema
federal, como punto de conexién entre la administracién estatal y la
local. Singularmente, en algunos Ldnder, el Landrat es también el pre-
sidente de la Asamblea, si bien no siempre goza del derecho de voto.>

Una de las cuestiones que ha suscitado mayores cambios norma-
tivos en cuanto al régimen juridico del Kreis en los ultimos afios es sin
duda el sistema de nombramiento y elecciéon del Landrat. Hasta el prin-
cipio de la década de los noventa, el Consejero estatal era elegido por
la Asamblea en la mayoria de estados, si bien en Renania-Palatinado y
Sarre era todavia designado directamente por el Land. Sélo en Baviera
era elegido por los ciudadanos. En la ultima década el sistema de elec-
cién directa (Urwahl) se ha extendido mayoritariamente,> de manera

53. En el Land de Hesse esta funcion de direccion le corresponde prioritariamente a la
Comision, en coherencia con el modelo organizativo ya apuntado anteriormente.

54. Arts. 20.1.1, 32 VI LKrOBW (sin voto); Art. 33.1 LKrOBay; 25.2.1 LKrONW; 29.1 LKrORhPf;
171.7 | 42 KVSaarl (sin voto); 25.1, 32.1 LKrOSachs.

55. En una tendencia muy similar a la existente en el nivel municipal, con la introduccion de
la eleccion directa del alcalde, siendo, por tanto, trasladables a nuestros efectos muchas de
las reflexiones habidas en cuanto a la motivacién de tal medida. Al respecto, S. Diez Sastre,
“La eleccidn directa del Alcalde en Alemania”, en T. Font Llovet (dir.), Anuario del Gobierno
Local 2004, Barcelona, Fundacién Democracia y Gobierno Local- IDP, 2005, pp. 233-253.
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que hoy el Landrat es elegido directamente por los ciudadanos en todos
los Ldnder, con las Unicas excepciones de Baden-Wurttemberg y Bran-
demburgo, donde es elegido por la Asamblea. Las legislaciones son, no
obstante, mucho mas diversas en cuanto a la duracion del mandato del
Landrat, el cual se extiende hoy desde los seis hasta los nueve afos,
segun los casos.*® La introduccion de la eleccion directa del Landrat ha
supuesto, ademas de una evidente democratizacion del Kreis en gene-
ral, un fortalecimiento de la posicion de dicho 6rgano en el conjunto
de la organizacién interna del Kreis, especialmente en su relacion con
la Asamblea. Los eventuales problemas derivados de este cambio de
equilibrio de fuerzas se intentaron compensar por algunos Lander (Baja
Sajonia, Renania del Norte-Westfalia) con la reduccién de la duracion
del mandato del Consejero estatal a los cinco afos. No obstante, re-
cientemente han vuelto a ampliar tal periodo a los ocho afos.”’

4.3. Competencias

La doctrina alemana actual identifica dos modelos en cuanto a
forma en que las legislaciones de los Ldnder atribuyen las competen-
cias a los entes locales: el modelo “dualista” (Aufgabendualismus) y
el modelo “monista” (Aufgabenmonismus). De manera sintética, el
primero distingue entre competencias propias o autébnomas (Selbs-
tverwaltungsaufgaben), que corresponderian al circulo de accién
sobre asuntos propiamente locales (eigener Wirkungskreis), y com-
petencias estatales (Auftragsaufgaben), aquéllas que inicialmente se
encuentran fuera de este circulo de accién local, pero que les son
delegadas por el Land (tUbertrageger Wirkungskreis). Dentro de las
competencias propias o auténomas, se diferencia al mismo tiempo
entre las competencias obligatorias y las voluntarias.>® Por su parte,

56. En Hesse y Turingia el plazo es de seis afios, en Sajonia y Sajonia-Anhalt de siete, y en
Baden-Wurttemberg, Brandemburgo, Baja Sajonia, Renania-Palatinado y Sarre de ocho.
En Schleswig-Holstein, de seis a ocho y en Mecklemburgo-Pomerania Occidental, de siete
a nueve afos, segun lo que fijen las correspondientes ordenanzas (Hauptsatzung) del Kreis.

57. H-G. Henneke, “Entwicklungen...”, pp. 91- 92.

58. Siguiendo a E. Schmidt-ABmann y H-C., Rohl, (“Kommunalrecht”, p. 116), se incluyen
en este modelo dualista de atribuciéon de competencias Baviera, Baja Sajonia, Renania-
Palatinado, Sarre, Sajonia-Anhalt, Mecklemburgo-Pomerania Occidental, Turingia. Por su
parte, M. Burgi, define el modelo de Mecklemburgo-Pomerania Occidental como monista
(Kommunalrecht, p. 89).
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el modelo monista no conoce la distinciéon entre competencias loca-
lesy estatales, sino que parte de un Unico concepto de “competencias
publicas” en el territorio del ente local a la vez que distingue entre
competencias voluntarias (Freiwilligeaufgaben), competencias obli-
gatorias pero libres de instrucciones (weisungsfreie Pflichtaufgaben)
y competencias obligatorias para su cumplimiento conforme a ins-
truccién o direccion (Plfichtaufgaben zur Erfallung nach Weisung).
La distincion de estos dos modelos no es puramente académica, sino
gue tiene importantes consecuencias practicas, especialmente en
cuanto al control o tutela que ejerce la administracién estatal sobre
ellos en los casos de competencias delegadas por ley. En este sentido,
en los modelos dualistas se parte de la existencia de un derecho ili-
mitado de la autoridad delegante para ejercer la tutela de oportu-
nidad, en la medida en que expresamente la ley no establezca lo
contrario. En cambio, en los modelos monistas la tutela de oportuni-
dad sélo se ejercera de acuerdo con la expresa atribuciéon por ley de
esta posibilidad.®®

Este modelo general, normalmente construido en torno a las
competencias municipales, es también plenamente aplicable a los Krei-
se, ya que asi se deduce también de las diferentes legislaciones de los
Lédnder.®" Sin embargo, la distincién de estos dos modelos puede acom-
pafarse, con un objetivo puramente descriptivo, de la existencia de
dos grandes tipos de competencias: 1) las que corresponden al circu-
lo de accion propio de los entes locales (Aufgaben im eigenen Wirk-
ungskreis) y 2) las que les son atribuidas o asignadas por ley estatal
(Aufgaben im tbertragegenen Wirkungskreis o Auftragsangelegen-
heiten), con independencia de que éstas Ultimas se consideren pro-
piamente locales o estatales.5?

59. Responden al modelo monista las legislaciones de Baden-W(urttemberg, Brandembur-
go, Hesse, Renania del Norte-Westfalia, Sajonia, Schleswig-Holstein. Como ya hemos dicho,
Burgi incluye aqui también Mecklemburgo-Pomerania Occidental.

60. Al margen de eso en los dos modelos cabe, de principio, el control de legalidad para
todo tipo de competencias. Véase al respecto, M. Burgi, Kommunalrecht, pp. 80-102; E.
Schmidt-ABmann y H-C. R6hl, “Kommunalrecht”, pp. 40-50.

61. Arts. 5y 6 LKrOBay; 89 y 90 KVMV; 3 y 4 LKrONds; 2 LKrORhPf; 2 LKrOSachs; 2 y 3
LKrOSH; 144 y 145 KSGSaarl; 4 y 5 LKrOSA; 87 y 88 LKrOThr.

62. Como ya hemos visto, de acuerdo con la reforma constitucional de 2006, dicha ley solo
podra ser ley del Land (arts. 84.1.VIl y 85.1 GG).
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Aplicando estas consideraciones a los Kreise, distinguimos, pues,
entre sus competencias propias y las competencias transferidas o de-
legadas por ley. Ademas, es importante recordar que los Kreise ejer-
cerdn también competencias como divisién territorial inferior de la
administracion del Land para el desarrollo de sus funciones.

4.3.1. Competencias propias

Dentro de las competencias propias o del circulo de accion pro-
pio de los Kreise se incluyen tanto las competencias voluntarias como
aquellas que tienen caracter obligatorio pero no estan sometidas a
las instrucciones estatales.®* Como ya hemos visto, de la garantia cons-
titucional de los Kreise se deriva la necesaria existencia de un minimo
competencial, que tendrd que ser determinado por la ley. Tal deter-
minacién tiene lugar en la mayoria de ocasiones por contraste o re-
ferencia con las competencias municipales y es, en este sentido, que
se hace preciso prestar especial atencién al grado de respeto que dicha
operacion manifieste para con la garantia constitucional de la auto-
nomia municipal. En todo caso, hay que recordar que las tradicional-
mente problematicas relaciones competenciales entre municipios y
Kreise se resuelven en la actualidad a partir del principio material de
atribucién de competencias en favor del municipio, surgido a partir
de la sentencia “Rastede” y hoy fuertemente consolidado.

Entre las competencias propias de los Kreise, es tradicional dis-
tinguir a nivel doctrinal la siguiente clasificacién.%

a) Competencias supramunicipales (ibergemeindliche o gemein-
delbergreifende Aufgaben). Se refieren a aquellos asuntos que tienen
caracter marcadamente supramunicipal. Por su naturaleza, se trata de
competencias que exceden el dmbito territorial de un municipio y
responden a la demanda del conjunto de la poblacién de un Kreis,
siendo éste, pues, el ambito territorial mas adecuado para su ejercicio.
La asignacién legal de estas competencias se produce a partir del

63. Todas estas competencias estaran Unicamente sometidas, por regla general, al control
de legalidad.

64. H. Meyer, “"Die Entwicklung...”, pp. 672y ss; M. Burgi, Kommunalrecht, pp. 307 y ss; E.
Schmidt-ABmann y H-C. Rohl, “Kommunalrecht”, pp. 116 y ss. También, J. L. Carro Fernan-
dez-Valmayor, “El régimen..."”, pp. 239 y 240.
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sistema de clausulas generales en las diferentes legislaciones de régi-
men local y la consecuente atribuciéon por medio de una ley sectorial
especifica en materias determinadas. Esta atribucién especifica por
ley puede derivarse de una transferencia inicialmente asumida como
voluntaria que se transforma en obligatoria o bien por la decisién del
legislador de atribuir al Kreis una competencia que inicialmente era
municipal.

Los ambitos materiales a los que se extienden las competencias
supramunicipales del Kreis son muy diversos. Ejemplos de competen-
cias normalmente obligatorias son, dentro de su ambito territorial, el
mantenimiento de carreteras, la titularidad de servicios de transporte
publico de personas, institutos (Gymnasien) y escuelas profesionales
(Berufsschulen), entre otros. Entre las tipicas competencias voluntarias
de ambito supramunicipal se incluyen los museos y bibliotecas, asi
como el fomento econdmico regional.®

b) Competencias complementarias (ergdnzende Aufgaben). Se
trata de aquellas competencias que asume el Kreis como consecuencia
de la falta de capacidad econémica o de gestién suficiente de uno o
de diversos municipios que se integran en su territorio y que eran los
competentes inicialmente. Cuando y en qué medida eso se produce
no se puede determinar con caracter general y previo, sino que, con
el fin de respetar la autonomia municipal, se debe remitir a las cir-
cunstancias de cada caso. Las legislaciones en materia local hacen
referencia a esta competencia en términos muy genéricos e imprecisos,
gue a veces se confunden con las competencias compensatorias.

¢) Competencias compensatorias (ausgleichende Aufgaben). Es-
tas competencias estan dirigidas a apoyar la actuacién de los munici-
pios mas débiles del territorio del Kreis. Estan intimamente ligadas a
la idea de solidaridad intermunicipal. El Kreis actia aqui con el obje-
tivo de alcanzar un efecto compensador, de equilibrio territorial, y
garantizar un mismo nivel de capacidad de gestion para todos los
municipios de manera tal que se asegure a toda la poblacién del Kreis
unas condiciones similares en la prestacién de sus servicios. La delimi-
tacion del alcance de este tipo de competencias ha sido objeto de una
intensa polémica doctrinal. Asi, mientras se ha aceptado sin problemas

65. H. Meyer, “Die Entwicklung...”, p. 673.
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la inclusion de la asistencia técnica o juridica como medio de compen-
sacion o equilibrio, se ha puesto en duda la admisibilidad de medidas
econdémicas o financieras con esta finalidad. Contra ellas, se ha alega-
do que vulneran la garantia financiera del resto de municipios inte-
grados en el Kreis, ya que se afecta al Kreisumlage, es decir, al total
de las aportaciones que, de acuerdo con la ley, los municipios hacen
al Kreis, y que supone buena parte de los ingresos de éste. En todo
caso, el Tribunal Administrativo Federal ha admitido expresamente la
posibilidad de prestar ayudas financieras en ejercicio de competencias
compensatorias.®®

Las legislaciones de los Ldnder tratan de manera muy diversa
esta cuestion, si bien tienen en comun su ambigledad y su dificil en-
caje en las dos categorias doctrinales anteriores. Por su parte, Baviera,
Turingia, Renania del Norte-Westfalia y Sarre no prevén expresamen-
te ninguna mencion relativa a las competencias de caracter comple-
mentario ni compensatorio. El resto de nueve estados han optado por
una clausula general en términos muy variados. Mientras Baden-Wurt-
temberg, Renania-Palatinado y Sajonia hablan de una tarea de “apo-
yo" (Unterstltzung) a los municipios integrados en el Kreis, el resto
de Ldnder le atribuyen una funciéon de promocién o impulso (férdern)
y complemento (ergédnzen), sin concretar mas alla su significado.®’

d) La llamada “competencia-competencia” (Kompetenz-Kom-
petenz). A pesar de la aparentemente clara sistematizacién doctrinal
de tareas que acabamos de presentar, los legisladores de los Lander
han advertido las dificultades que de la concreta aplicacion del de-
recho positivo se derivan para la correcta articulacion de competen-
cias entre municipios y Kreise. En este contexto, buena parte de los
estados federados han previsto, con mayor o menor detalle, un me-
canismo que dota al sistema de una cierta flexibilidad: la posibilidad
de que el Kreis asuma singularmente como competencia propia una
competencia municipal, previamente determinada.®® Para proteger
la autonomia municipal, las diferentes legislaciones disponen una
serie de cautelas: en todo caso, el acuerdo tiene que ser aprobado

66. BVerwGE 101, 99, 104 y ss.
67. H. Meyer, “Die Entwicklung...”, p. 675.

68. Arts. 52 LKrOBay; 2.2 LKrOBW;, 4.1y 2 LKrOBbg; 19 LKrOHess; 89.3 KVMV; 3.2 LKrONds;
2.3 LKrORhPf; 143.3 y 4 KVSaarl; 21 LKrOSH; 87 KVThur.
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por el Kreistag por mayoria cualificada y, a veces, se exige también
la necesaria solicitud del municipio o bien que el Kreis cuente con la
organizacién suficiente para ejercer la competencia asumida en el
municipio en cuestidon. Asimismo, la doctrina ha sefialado que esta
medida s6lo se puede tomar en contra de la voluntad del municipio
si el ejercicio de la competencia comporta un aumento despropor-
cionado de los costes.®

4.3.2. Competencias delegadas

El ambito competencial de los Kreise se construye también a
partir de la atribucién por ley de competencias estatales. Con inde-
pendencia de que se parta de un modelo dualista o monista en la
asignacién de competencias, ésta es una posibilidad que esta prevista
en todas las legislaciones de los Ldnder. En unos casos, la transferen-
cia se realiza en concepto de competencias encomendadas (Auftragsan-
gelegenheiten), mientras que la mayoria de Kreisordnungen habla de
competencias sometidas a instruccion (Aufgaben zur Erfiillung nach
Weisung). Como ya hemos dicho, la distincién del modelo de atribucién
de competencias comportara una diferente configuraciéon del mode-
lo de control sobre el Kreis.

Como consecuencia de su rol intermedio entre la autonomia
municipal y la administracion estatal, los Kreise asumen buena parte
de sus funciones en concepto de competencias de su “circulo de acciéon
delegado”. Asi, es habitual reivindicar el papel de los Kreise como
primer escaléon local en el que puede residenciarse la descentralizacion
de competencias en el marco de la llamada reforma funcional (Funktio-
nalreform) alli donde esté proyectada.”

4.4. El Kreis, como administracion periférica del Land
Ademas de entidad local, el Kreis es también la demarcacion

territorial del nivel inferior de la administracion estatal. El territorio
del Kreis es, pues, la Ultima ramificacién de la estructura de la admi-

69. E. Schmidt-ABmann y H-C. Réhl, “"Kommunalrecht”, p. 118.
70. H. Meyer, "Die Entwicklung...”, p. 678. Sobre ello volveremos al final de este trabajo.
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nistracién del Land, que no llega, con la excepciéon del ambito policial,
al nivel municipal.”

Como ya se ha advertido, a nivel del Kreis, la administracion
estatal confluye con la administracién local, de tal manera que la
administracion del Kreis (Landratsamt) y en especial su jefe (el Landrat)
se integran en la ejecucién de las tareas estatales. La forma de esta
integracion varia, sin embargo, segun el Land. En la mayoria de casos,”?
el Landrat (o el conjunto del Landratsamt)’® actia como administracion
estatal inferior por la via del préstamo de 6rganos o de institucion
(Organleihe o Institutionsleihe).” De acuerdo con esta técnica, el Kreis
“cede” su estructura administrativa al Land para que éste pueda pres-
tar sus competencias en territorio del Kreis. En este sentido, el Kreis
se somete al control de oportunidad y también organico por parte de
las autoridades superiores del Land (Fach- und Dientsaufsicht der Gber-
geordneten Staatsbehdérden)’”, que va, pues, mucho mas alla de la
tutela de legalidad a que se someten las competencias propias del
Kreis o incluso de la tutela de oportunidad en el caso de las compe-
tencias delegadas. El ejercicio de la competencia se realiza, entonces,
por cuenta ajena, de tal manera que serd el Land y no el Kreis quien
responda de los dafios que se puedan derivar de su actividad. Este
control se ejerce por diferentes autoridades segun el Land. En aquellos
estados donde la administracién del Land cuenta con una instancia
periférica intermedia (Regierungsbezirk o Regierungsprésident), sera
éste quien ejerza el control sobre el Kreis. Mientras que en el resto
de estados son directamente las autoridades superiores o el propio
Ministerio del Interior del Land quien ejerce la tutela en los términos
que acabamos de exponer.

71. T. Whieme, "Die Gliederung...”, pp. 152-153.

72. Arts. 1.3.11 LKrOBW; 37.1.11 LKrOBay; 68 LKrOBbg; 8.1 KrONW; 55. 1 LKrORhPf; 111.1
KVThr. En el caso de Hesse, eso solo se da en menor medida (art. 55.2 LKrOHess).

73. Recordamos que mientras los Ldnder del sur denominan esta entidad en funcién del
conjunto de la estructura organizativa (Landratsamt) en el norte se utiliza el criterio per-
sonal (Landrat). H. Maurer, Allgemeines..., pp. 554-556.

74. Coherentemente con la distincion de denominacién entre Landrat y Landratsamt, al-
guna doctrina distingue entre préstamo de 6rgano y préstamo de la institucion en su
conjunto. M. Burgi, Kommunalrecht, p. 306. Sobre el concepto y alcance de esta técnica,
véase, entre otros, H. Maurer, Allgemeines..., pp. 538-540 y 558-559.

75. E. Schmidt-ABmann y H-C. Réhl, “"Kommunalrecht”, p. 119.
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Por otra parte, en algunos Ldander, el ejercicio de las competen-
cias estatales no se confia exclusivamente a un Unico érgano o insti-
tuciéon del Kreis (como el Landrat), sino al Kreis en su conjunto.”

Las principales funciones del Kreis como administracién estatal
inferior tienen que ver con los asuntos policiales y el control estatal
sobre los municipios integrados en el Kreis. A estas, hay que afnadir
un gran niumero de competencias en los términos en que las leyes de
organizacion administrativa del respectivo Land (Landesorganisa-
tionsgesetze) y el resto de la legislacion sectorial le atribuyen de
acuerdo con dicha condicién. Por ultimo, el Kreis puede tener también
un papel importante como “transmisor” de competencias de la ad-
ministracién estatal a los municipios, dado que, por una parte, les
puede delegar competencias, y, por otra, su intensa relacién con la
administracion estatal da lugar a programas o actuaciones marco en
el territorio que requieren a su vez de la posterior ejecucion a nivel
municipal.”

5. Otras agrupaciones de municipios con finalidades
generales

De acuerdo con el concepto amplio de agrupaciones de munici-
pios del que hemos partido, en Alemania es posible identificar otros
tipos de entidades supramunicipales, mas alla de los Kreise. Entidades
que, si bien no responden, como lo hacen aquéllos, a una implantacién
homogénea en toda la Federacion, ni parten de un minimo régimen
juridico comun que permita analizar de manera conjunta sus elemen-
tos caracteristicos, si que comparten con los Kreise su vocacion gene-
ralista o universal en cuanto al ambito material y funcional al que se
pueden extender sus competencias. Y que han acabado teniendo, por
tanto, un importante peso practico alli donde estan previstas. Todas
estas agrupaciones de municipios responden a un mismo fundamento:
la necesidad de atribuir forzosamente un amplio conjunto de compe-
tencias a una entidad local que, por unos u otros motivos (técnicos,
econdmicos o incluso histéricos), se considera mas adecuada para la
satisfaccion de las necesidades locales.

76. Arts. 4. 2 LKrONds; 140.2, 144.1 KVSaarl; 5 LKrOSA; 2.5 LKrOSachs.
77. ). Esteve Pardo, Organizacion supramunicipal..., pp. 170-171.
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Teniendo en cuenta que hablamos de categorias de creacion
doctrinal, que acogen en su interior realidades con denominaciones
y configuraciones juridicas diversas en los diferentes Ldnder, podemos
distinguir dos tipos de agrupaciones de municipios de ambito general,
segun si éstas se situan territorialmente por debajo del Kreis (“muni-
cipios-conjuntos” o Gesamtgemeinden) o bien por encima de él (agru-
paciones locales superiores o h6here Kommunalverbande).

5.1. Los llamados “municipios-conjuntos” (Gesamtgemeinden)

Bajo el concepto de “municipios-conjuntos” (Gesamtgemeinden)
—cuya creacion se atribuye a H. J. Wolff’®- se incluye una serie de for-
mas de agrupacién intermunicipal que tienen lugar en el marco de
los pequefios municipios rurales. En términos generales, se trata de
entidades locales formadas por la agrupacién de municipios contiguos
de un mismo Kreis para el ejercicio de competencias mediante un
aparato administrativo comun. Son, pues, agrupaciones de municipios
a las que la ley reconoce una serie de competencias, ademas de las
que les pueden delegar los propios municipios que se integran en ellas
(Ortsgemeinden), sin que éstos pierdan, por otra parte, su caracter de
corporacion auténoma. Es en este sentido que se ha afirmado que en
estos supuestos se crean entidades locales de caracter multinivel (me-
hrstufigen kommunale Organisationseinheiten).”®

La finalidad de este tipo de agrupaciones es, por tanto, doble:
primero, reforzar la capacidad de gestion de los pequeios y medianos
municipios, de tal manera que se asegure el correcto ejercicio de sus
competenciasy, segundo, conservar de forma equilibrada su identidad
e integridad politico-institucional. En general, estas entidades tienen
su origen en las fusiones municipales derivadas de las reformas de los
anos setenta y que se extendieron también a los nuevos Ldnder des-
pués de la Reunificacion. Asi, el peligro del alejamiento de la demo-
cracia local derivado de la supresién de municipios se compens6 me-
diante la creacion de un doble nivel administrativo, muy

78. M. Burgi, Kommunalrecht, p. 300; E. Schmidt-ABmann y H-C. R6hl, “"Kommunalrecht”,
p. 122.

79. W. Bogner, "Mehrstufige kommunale Organisationseinheiten”, en T. Mann y G. PUtt-
ner (dirs.), Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Springer, Berlin, 2007, pp.
245-267; E. Schmidt-ABmann y H-C. Rohl, “Kommunalrecht”, p. 122.
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especialmente alli donde las fusiones fueron menos intensas y, por
tanto, donde cabia pensar que la capacidad de gestién seguiria nece-
sitando de la cooperacion supramunicipal. Sin embargo, las Gesamt-
gemeinden, que ciertamente nacieron como una solucion transitoria,
se han convertido hoy en una respuesta del todo estable® y de una
mas que demostrada eficacia,®' como demuestra su gran implantacion
en buena parte de los Ldnder.

Antes de referirnos precisamente a las diversas manifestaciones
de este tipo de agrupaciones, cabe todavia una ultima reflexiéon ge-
neral. Desde el punto de vista constitucional, la relacion entre las
Gesamtgemeinden y los municipios que se integran en ellas plantea
algunos interrogantes. De entrada, aunque la esencia cualitativa del
ejercicio de las competencias reside en las Gesamtgemeinden, los mu-
nicipios miembros conservan su derecho a la autonomia en los térmi-
nos del articulo 28.2.1 GG y, con él, claro est4, el principio de univer-
salidad sobre los asuntos locales. En consecuencia, se plantea si es
suficiente la eventual protecciéon constitucional que puedan recibir
estos “municipios-conjuntos”, como agrupaciones de municipios (Ge-
meindeverbédnde) en los términos del articulo 28.2.11 GG o bien debe-
rian gozar de una protecciéon “cuasi-municipal”.® Por otra parte, se
acepta, sin embargo, la constitucionalidad de la integracién obliga-
toria de un municipio en una Gesamtgemeinde. El Tribunal Constitu-
cional Federal ha afirmado que estos casos no suponen ninguna inje-
rencia inadmisible en la autonomia municipal, siempre que los
municipios conserven su caracter de corporacion territorial, su auto-
nomia politico-democratica y que no se vacie de contenido su circulo
de competencias propias.®

A excepcion de Renania del Norte-Westfalia y Sarre, que cuentan
con una planta municipal altamente racionalizada,® todos los Ldnder

80. W. Bogner, “Mehrstufige...”, p. 267.
81. E. Schmidt-ABmann y H-C. Rohl, “Kommunalrecht”, p. 122.

82. En cualquier caso, habra que atender, como enseguida veremos, a cada una de las
configuraciones legales que las Gesamtgemeinde reciben en cada uno de los Lander, para
definir en qué términos se concreta esta garantia. M. Burgi, Kommunalrecht, p. 300; E.
Schmidt-ABmann y H-C. R6hl, “Kommunalrecht”, p. 122.

83. BVerfGE, 107, 1, 17 y ss. Al respecto, W. Kluth, “Die kommunale...", p. 755.

84. En Sarre no hay ningun municipio menor de 5.000 habitantes y en Renania del Norte-
Westfalia sélo un 0,8% de los municipios no alcanzan esta cifra.
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prevén la existencia de algun tipo de “municipio-conjunto”. No obs-
tante, su denominacién, estructura y ambito competencial varian no-
tablemente de un Land a otro. La diversidad normativa existente pue-
de reconducirse a tres modelos diferentes:

a) Un modelo “fuerte”, propio de los “municipios-conjuntos”
en sentido estricto o Samtgemeinden de Baja Sajoniay los “municipios-
agrupacion” o Verbandsgemeinden de Renania-Palatinado.® Se trata,
sin duda, de las Gesamtgemeinden que tienen una posicion juridica
mas reforzada. Son corporaciones de Derecho publico con autonomia,
cuyos 6rganos de gobierno (asamblea y jefe de la administracién) se
eligen directamente por los ciudadanos. Ejercen fundamentalmente
competencias de procedencia municipal, respecto de las cuales los
municipios integrados en ellas no tienen capacidad alguna de decision.
Una de las diferencias principales entre ambos supuestos reside en su
forma de creacién. Mientras las Verbandsgemeinden de Renania-Pa-
latinado se crean por ley de manera general extendiéndose a todo el
territorio del Land (con excepcién de las ciudades libres de Kreis), en
el caso de Baja Sajonia se parte de su constitucion voluntaria a partir
del acuerdo de los propios municipios. Aunque se ha llegado a califi-
car este tipo de entidades como verdaderos “municipios de municipios”8
o “municipios federales”® y se admite que la garantia de su autono-
mia goza de proteccidén constitucional, se discute, dogmaticamente,
si esta proteccion se deriva de su condicion de agrupacion de munici-
pios (28.2.11 GG) o bien si estas entidades se pueden equiparar efecti-
vamente a la garantia mas intensa de los municipios (28.2.1 GG).%8

b) El modelo de las “administraciones comunes” o Amter (Bran-
demburgo, Mecklemburgo-Pomerania Occidental y Schleswig-
Holstein).®° Son corporaciones de Derecho publico carentes de natu-
raleza territorial, propias de algunos Ldnder del norte. Sobre su
constitucion, modificacién y disolucién deciden en ultima instancia las

85. Arts. 71-79 GONds; 64-73 GORh-Pf.

86. J. L. Carro Fernandez-Valmayor, “El régimen...", p. 244.

87. W. Bogner, “Mehrstufige...”, p. 250.

88. A. Bovenschulte, Gemeindeverbénde..., p. 320; W. Kluth, “Die kommunale...”, p. 755.

89. Amtsordnung Brandemburgo, de 10 de octubre de 2001 (Ultima modificacién de 4 de
junio de 2003); arts. 125 y ss. KVMV; Amtsordnung Schleswig-Holstein de 28 de febrero

de 2003. (117
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autoridades gubernativas del Land, previa intervenciéon de los muni-
cipios —e incluso, en algunos casos, de los Kreise— afectados. Ejercen
competencias de asesoramiento técnico y administrativo (p.ej. prepa-
racién de decisiones o resoluciones del Pleno y del alcalde de los mu-
nicipios) en los términos atribuidos por la ley, ademas de aquellas que
les puedan delegar los municipios. Su organizacién consta, en térmi-
nos generales, de un érgano colegiado con caracter deliberante y un
oérgano unipersonal con funciones de direccién. Se discute su conside-
raciéon como “agrupaciones de municipios” a efectos de la proteccion
constitucional del articulo 28.2.11 GG. Tal condicién ha sido negada
expresamente por la jurisprudencia constitucional para el caso de los
Amter de Schleswig-Holstein, mientras que, en Brandemburgo, se ha
excluido también su capacidad para interponer el recurso constitucio-
nal en defensa de la autonomia local.®®

¢) Un tercer modelo, el mas numeroso y diverso en la practica,
es el de las “comunidades administrativas” o Verwaltungsgemeins-
chaften (Baviera, Baden-Wurttemberg, Hesse, Sajonia, Sajonia-Anhalt
y Turingia)®'. Como los Amter, son corporaciones de Derecho publico
con caracter no territorial, que no se crean directamente por ley, sino
a partir del acuerdo inicial de los municipios, finalmente perfecciona-
do por la intervencién estatal. Entre la diversidad de requisitos legales
establecidos para su constitucién, se establece en muchas ocasiones
la necesidad de que la comunidad administrativa cuente con un mi-
nimo poblacional (que oscila en la practica de los 2.000 a los 10.000
habitantes). En cuanto a sus competencias, algunas legislaciones dis-
tinguen —sin definir claramente su alcance- las competencias que las
comunidades “ejecutan o gestionan” para el municipio (Erledigungs-
aufgaben) de aquéllas que “cumplen” en el lugar de los propios mu-
nicipios (Erfallungsaufgaben). Todas ellas vienen asignadas, de entre
el circulo propio de competencias de los municipios miembros de la
comunidad administrativa, por ley o por delegacién municipal y se

90. BVerfGE 52, 95, 111; Sentencia del Tribunal Constitucional del Land de Brandemburgo
(LVerG Bbg 8, 71). A favor de su consideracion como agrupacion de municipios en el sen-
tido constitucional, entre otros, B. Pieroth, “Art. 28", p. 580.

91. En Baden-Wirttemberg reciben el nombre de “Gemeindeverwaltungsverband” (aso-
ciacion administrativa de municipios) y en Sajonia “Verwaltungsverband” (asociacién ad-
ministrativa). Arts. 59 GOBW; Verwaltungsgemeinschaftsordnung Baviera de 26 de octubre
de 1982; art. 30 Gesetz ber kommunale Gemeinschaftsarbeit Hesse; Gesetz iber kommu-
nale Zusammenarbeit Sajonia; art. 75 y ss. GOSA; 46 y ss. KVThir.
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refieren principalmente a cuestiones administrativas y de asistencia
técnica (p.ej. la preparacién y elaboracién del plan urbanistico). Su
organizacion es, en términos generales, similar a la de los Amter, ar-
ticulada en torno a la estructura de un 6rgano colegiado deliberante
y un 6rgano unipersonal directivo, con fuerte peso de los municipios
miembros. En definitiva, estariamos ante un tipo de entidad cercana
a una mancomunidad de municipios potenciada en cuanto a su dm-
bito de competencias, a la cual la doctrina no suele incluir entre las
agrupaciones de municipios dotadas de garantia constitucional.??

Finalmente, hay que advertir que algunos Lander®® prevén bajo
el mismo nombre de comunidad administrativa (Verwaltungsgemeins-
chaft)®** una forma de cooperacion local no institucionalizada, a partir
de la cual los municipios (generalmente contiguos de un mismo Kreis)
pueden decidir, por medio de convenio, que uno de ellos (erfillende
Gemeinde) ejerza, haciendo uso de su propio aparato administrativo,
unas determinadas competencias en favor de todo el resto, sin crear,
pues, ninguna persona juridica nueva. Este tipo de férmula coopera-
tiva queda, pues, claramente fuera tanto de la categoria “municipio-
conjunto” que acabamos de explicar como incluso del concepto de
agrupacion de municipios, en cualquiera de las acepciones conocidas.

5.2. Las agrupaciones locales superiores (héhere
Kommunalverbénde)

Algunos Ldander cuentan, como resultado de su propia tradicién
histérica, con agrupaciones de municipios que se extienden por enci-
ma del territorio de un Kreis y que constituyen, en este sentido, un
tercer escalén o nivel de gobierno local. A diferencia de lo que sucede
con los Kreise, las caracteristicas de las diferentes entidades que pue-
den incluirse en este tercer nivel son muy diversas entre los diferentes
Lénder donde estan previstas. Por ello se hace muy dificil un estudio
conjunto de todas ellas, mas alla de sefalar el rasgo comun de su

92. W. Kluth, “Die kommunale..."”, p. 743; B. Pieroth, “Art. 28", p. 580.

93. Baden-Wrttemberg, Hesse, Mecklemburgo-Pomerania Occidental, Sajoniay Schleswig-
Holstein.

94. En Baden-Wurttemberg, reciben el nombre de “vereinbarte Verwaltungsgemeinschaft”
(comunidades administrativas por convenio), art. 59 GOBW.
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existencia. Destacando su caracter territorial superior al Kreis, la doc-
trina alemana las suele unificar bajo la denominacién genérica de
agrupaciones superiores locales o municipales (h6here Kommunal- o
Gemeindeverbénde).

Todas ellas suponen, pues, un cierto mantenimiento de la tradi-
ciéon histérica provincial y se erigen en la forma organizativa actual
de la idea politica de “region”,*® tomada habitualmente como punto
de partida para los debates territoriales que afectan hoy al &mbito
supramunicipal y sobre los que mas tarde volveremos. Como hemos
dicho, estas agrupaciones superiores no estan presentes en todos los
estados federados y, ademas, alli donde lo estan, no se encuentran
siempre generalizadas a todo el territorio del Land. Su regulacién se
contiene mayoritariamente en leyes especificas. Alli donde existen,
tienen, en términos generales, un peso competencial importante y
actuan principalmente en los sectores de la asistencia social, la pro-
teccién de menores, la cultura y el medio ambiente. En cuanto a su
autonomia, las especificidades legislativas aconsejan atender necesa-
riamente caso por caso, para determinar si se incluyen o no en el
ambito de proteccién del articulo 28.2.11 GG.

Las principales manifestaciones de entre las agrupaciones supe-
riores de municipios son:%

a) Los “distritos” o Bezirke de Baviera y Renania-Palatinado.*” El
estado federado de Baviera esta dividido, todo él, en siete Bezirke,
de acuerdo con una division territorial de intensas raices historicas,
practicamente inalterada desde su creacion en 1826, ni siquiera des-
pués de la Segunda Guerra Mundial. Los Bezirke disfrutan de una

95. M. Burgi, Kommunalrecht, p. 301; E. Schmidt-ABmann y H-C. Réhl, “Kommunalrecht”,
p. 123.

96. Una detallada exposicion de todas ellas en A. Horster, “HOhere Kommunalverbénde”,
en T. Manny G. Puttner (dirs.), Handbuch der kommunalen Wissenchaft und Praxis, Berlin,
Springer, 2007, pp. 901-934.

97. Su traduccion literal (distrito) no debe llevarnos a la confusion de asociar esta agrupa-
cién supramunicipal con el significado de dicho concepto en nuestro Derecho, referido a
los érganos de desconcentracion territorial en los grandes municipios. Quiza pueda ser
mas intuitiva su traduccién por “departamento” o incluso “provincia”, al menos en cuan-
to a su dimension territorial. Tampoco deben confundirse los Bezirke con los Regierungs-
bezirke, que constituyen el nivel intermedio de la administracién directa de algunos Lédn-
der, justo por encima, pues, de los Kreise.
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posicion juridica fuerte, al tener garantizada su existencia en la misma
Constituciéon de Baviera (at. 10 LVerfBay). Su organizaciéon y potestades
vienen reguladas en la Bezirksordnung.®® Tienen caracter de corpora-
cion territorial con el derecho a la autonomia sobre los asuntos de
ambito territorial superior a los de los Kreise y las ciudades libres de
Kreis. Sus miembros son, en consecuencia, los habitantes de su terri-
torio y no tanto los municipios o Kreise integrados en él. Esto se ma-
nifiesta claramente en el hecho de que los miembros de su principal
oérgano de gobierno (la Asamblea o Bezirkstag) resultan elegidos di-
rectamente por los ciudadanos en elecciones cada cuatro afios, cele-
bradas paralelamente a las elecciones al Parlamento del Land. Su es-
tructura organizativa basica consta, ademas, de una Comisién
(Bezirksausschuss), con funciones de preparacién de los asuntos de la
Asamblea, y del Bezirkstagspréasident, que es al mismo tiempo presi-
dente de la Asamblea y ostenta funciones ejecutivas. Entre sus com-
petencias, previstas expresamente por su ley reguladora, destacan
especialmente las de la proteccién de la cultura en el &mbito regional
(conservacion del patrimonio, de las tradiciones regionales, etc.), asis-
tencia social, proteccién de la juventud, atencién a las victimas de la
guerra, asistencia hospitalaria y en clinicas de salud, medio ambiente,
entre muchas otras.

Por su parte, en el Land de Renania-Palatinado existe la Bezirks-
verband de Palatinado, originariamente uno de los Bezirke bavaros,
gue se extiende Unicamente al territorio formado por ocho Kreise y
ocho ciudades libres de Kreis de este estado federado. Esta prevista
en la Constitucién del Land (art. 78.2 LVerfRhPf) y regulada por la
Bezirksverbandsordnung.” Igual que los Bezirke de Baviera, se define
como corporacién territorial y agrupacién de municipios con garantia
de su autonomia. Los 29 miembros de su Asamblea son elegidos di-
rectamente por los ciudadanos cada cinco afios. Aunque las compe-
tencias que originariamente tenia en materia de asistencia social y
juventud fueron asumidas por el Land en el marco de diversas reformas
administrativas, hoy todavia conserva facultades de intervencién en
los ambitos de la proteccion cultural, la salud, la formacién, el turismo,
el medio ambiente y el desarrollo econémico. En el cumplimiento de

98. Bezirksordnung fir den Freistaat Baviera de 22 de agosto de 1998 (Ultima modificacion
de 27 de julio de 2009).

99. Bezirksordnung fir den Bezirksverband Pfalz, de 13 de octubre de 1994.
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estas competencias tiene un peso importante la constitucién de sus
propios establecimientos y fundaciones de Derecho publico.'®

b) Las Landschaftsverbdnde de Nordhrein-Westfalen.™' El terri-
torio de este estado federado, uno de los mas extensos de Alemania,
esta dividido en dos agrupaciones locales superiores (la de Renania y
la de Westfalia-Lippe). Estas entidades, que tienen su origen histérico
en la divisién provincial de la época prusiana y fueron reinstauradas
en el afio 1953, vienen reguladas hoy en su propia Landschaftsver-
bandsordnung de 14 de julio de 1994. Son corporaciones de Derecho
publico con derecho a la autonomia, carentes, sin embargo, de reco-
nocimiento expreso de su naturaleza territorial. Sus miembros son los
Kreise y las ciudades libres de Kreis que forman parte de ellas. No
obstante, de acuerdo con el Tribunal Constitucional de Renania del
Norte-Westfalia, disfrutan de la proteccién constitucional que el arti-
culo 78.2 LVerfNW otorga a las “agrupaciones de municipios”, en la
medida en que ejercen un notable haz de competencias propias.’® Su
organizacién estd formada por: una Asamblea, cuyos miembros se
eligen indirectamente por los Kreise y las kreisfreie Stadte; una Comi-
sién, con poderes ejecutivos; y un Director, designado por un manda-
to de ocho anos. De acuerdo con la ley, las competencias de las Lands-
chaftsverbdnde se extienden a &mbitos materiales muy diversos como
la asistencia e integracién social, ayuda a las victimas de la guerra,
juventud, salud (en especial centros psiquiatricos) y proteccion de la
cultura regional.

¢) Las Landeswohlfahrtsverbdande (Hesse) y las kommunale So-
zialverbédnde (Sajonia, Baden-Wurttemberg y Mecklemburgo-Pome-
rania Occidental). Las Landeswohlfahrtsverbdnde o "agrupaciones de
bienestar social” existian con este mismo nombre hasta principios de
los aflos 2000 en los Ldnder de Baden-Wirttemberg, Sajonia y Hesse.
Se trataba de corporaciones de Derecho publico derivadas de la agru-
pacion de Kreise y ciudades libres de Kreis con amplias competencias
a nivel de la asistencia social, la ayuda a discapacitados y a la juventud,
entre otros. Mientras en Baden-Wurttemberg el territorio se dividia

100. W. Kluth, “Die kommunale...”, p. 766.

101. Ante lo poco intuitivo de la traduccion literal (algo asi como “agrupaciones paisajis-
ticas”), optamos una vez mas por el término en lengua alemana.

102. BVerfGE 52, 95, 109.
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en dos asociaciones de este tipo (Baden y Wirttemberg-Hohenzollern)
en Sajonia y Hesse su ambito territorial coincidia con el del mismo
Land. Sin embargo, en el marco de las correspondientes reformas
administrativas y descentralizaciones funcionales que se produjeron
en los Ldnder de Baden-Wirttemberg (31 de diciembre de 2004) y
Sajonia (14 de julio de 2005) las Landeswohlfahrtverbdnde fueron
derogadas y sustituidas por otras corporaciones de Derecho publico
que reciben el nombre de kommunaler Sozialverband ("asociaciéon
local de caracter social”) y que asumen Unicamente las competencias
gue en estos ambitos no fueron transferidas a los grandes municipios
y a los Kreise. Hay que tener en cuenta que esta transferencia de
competencias no se ha producido todavia en el Land de Hesse, donde
se mantiene la configuracién originaria como Landeswohlfahrtsver-
band. Por su parte, la reforma administrativa en Baden-Wirttemberg
comporté la fusion de las dos asociaciones en una Unica Kommunal-
verband fir Jugend und Soziales Baden-W(rttemberg de alcance te-
rritorial, por tanto, a todo el estado federado. En términos generales,
se niega la inclusién de estas entidades entre las agrupaciones de
municipios que tienen garantizada su autonomia, equiparandose en
ocasiones su naturaleza a la de las mancomunidades locales.' Los
principales problemas de estas entidades se dan en el ambito finan-
ciero, dado que es esta una materia que comporta amplias cargas
econdémicas y que suele financiarse con las aportaciones de los Kreise
y ciudades libres que son miembros.

6. Otras agrupaciones de municipios con finalidades
especificas o sectoriales

En el espacio supramunicipal aleman intervienen también otras
agrupaciones locales, que, a diferencia de las manifestaciones estu-
diadas hasta el momento, se caracterizan por dar respuesta a proble-
mas de caracter especifico o sectorial y que se configuran, por tanto,
como corporaciones locales con un ambito competencial limitado,
no universal. De todos modos, es precisamente en relacién con este
tipo de entidades donde se plantean, en la actualidad, los mayores
debates y propuestas de reforma y donde, consecuentemente, las
categorias juridicas son mas dificiles de generalizar y de ser fijadas

103. A. Horster, “"Hohere...", p. 925.
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con claridad. Nos referimos aqui a las agrupaciones metropolitanas
(Stadt-Umland-Verbdnde) y a las corporaciones de planificacion regio-
nal (Regionalplanungskérperschaften).

6.1. Las agrupaciones metropolitanas (Stadt-Umland-Verbénde)

Las aglomeraciones urbanas presentan problemas especificos
gue a menudo encuentran también su reflejo en soluciones juridicas
especificas. Alemania no ha sido una excepcién a esta maxima y ha
previsto y prevé formas juridicas peculiares para dar solucién a los
problemas que se plantean a nivel de los multiples cinturones urbanos
con los que cuenta, tratdndose como es de uno de los estados mas
industrializados del planeta.

A diferencia de sus primeras manifestaciones, donde las agru-
paciones metropolitanas se presentaban como el primer paso a las
fusiones municipales,’® hoy éstas suponen precisamente una soluciéon
intermedia entre otras dos alternativas mas extremas para afrontar
el problema metropolitano: la mas traumatica, consistente en la
fusién obligatoria de los municipios que conforman el cinturén ur-
bano y la mas flexible, basada en la cooperaciéon intermunicipal
voluntaria.

En cualquier caso, hay que reconocer, de entrada, que no es
posible hacer una aproximacién general a la multitud de soluciones
juridicas que se dan en la practica en Alemania al fenbmeno metro-
politano.’ El concepto “Stadt-Umland-Verband” es una categoria
doctrinal genérica que no describe una concreta forma organizativa,
sino que se refiere a un conjunto de formas de cooperacién intensa
en el &mbito de una aglomeracién urbana. Atendiendo fundamen-
talmente a su naturaleza juridica, la diversidad de formas existentes
en la practica puede reconducirse a los siguientes tres tipos:'%

104. W. Kluth cita la Zweckverband del Gran Berlin de 1911 como el primer antecedente
en este sentido. (“Die kommunale...”, p. 764).

105. Una buena aproximacion general al tema, U. Schliesky, “Stadt-Umland-Verbande”,
en T. Manny G. Puttner (dirs.), Handbuch der kommunalen Wissenchaft und Praxis, Berlin,
Springer, 2007, pp. 873-899.

106. U. Schliesky, “Stadt...”, pp. 884y ss.
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a) Modelo de “Region” o “kreisregional”. Se trata de agrupa-
ciones metropolitanas concebidas como corporaciéon de caracter te-
rritorial y que pueden asimilarse a las agrupaciones de municipios en
el sentido del articulo 28.2.11 GG. Se trata, sin duda, de un modelo
fuerte de agrupacién metropolitana. Son la excepcion en la practica,
pero se observa ultimamente una cierta tendencia alcista a su cons-
titucion. Es el caso de la “Region Hannover” (Baja Sajonia), constitui-
da el 1 de noviembre de 2001, como sucesora del Kreis de Hannover
y la Kommunalverband Grossraum Hannover, incluyendo también la
propia ciudad libre de Hannover. Asume importantes competencias
a nivel de la planificacion regional y urbanistica, asi como de la “Da-
seinvorsorge”, procedentes inicialmente del Land, pero también de
los propios municipios que la integran y del Kreis al que sustituye.
Este importante peso competencial se vincula a la legitimaciéon de-
mocratica directa de su Asamblea, que cuenta con 84 miembros. Ade-
mas de ella, podrian incluirse también en este modelo la Stadtverband
Saarbricken (Sarre), hoy reconvertida en Regionalverband
Saarbrtcken,'” asi como la Stddteregion Aachen (Renania del Norte-
Westfalia), en vigor desde el 21 de octubre de 2009, como suceso-
ra juridica del Kreis de Aachen y formada por la ciudad de Aacheny
los municipios anteriormente integrados en el mencionado Kreijs.
Todos ellos son, en términos generales, modelos de agrupaciones
locales de caracter fuerte y con clara vocacién de estabilidad. Asi,
gozan de naturaleza territorial y tienen, desde el punto de vista fun-
cional, una marcada proyeccién generalista en cuanto a los fines que
pretenden desarrollar en el ambito metropolitano, de tal manera que
se configuran incluso como auténticas alternativas a los propios Krei-
se alli donde se crean.

b) Modelo de “Zweckverband” (mancomunidad). En él incluimos
las agrupaciones metropolitanas de concepcién préxima a la manco-
munidad local. Definidas, por tanto, como corporacién de Derecho
publico sin potestad territorial, estas agrupaciones se caracterizan por
tener un &mbito competencial derivado fundamentalmente de la de-
legacién de los municipios y del resto de entidades locales que las
integran. Carecen, por tanto, de la proteccién otorgada por la Cons-
titucién federal en cuanto a su autonomia. Ejemplos de este modelo

107. Verwaltungsstrukturreformgesetz Sarre de 21 de noviembre 2007.
108. Gesetz zur Bildung der Stddteregion Aachen de 26 de febrero 2008.
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son la Regionalverband Ruhry la Zweckverband GroBraum Brauns-
chweig (Baja Sajonia) o la Verband Region Stuttgart (Baden-Wartt-
emberg).

¢) Modelo de “Regionalplanungverband” (asociacion de planifi-
caciéon regional). Nos referimos a las agrupaciones metropolitanas que
se constituyen en virtud de base legal para la finalidad principal de la
planificacion regional. Pertenecen a este modelo la Planungsverband
Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main, la Region Mtncheny las Nachbars-
chaftsverbdnde de Baden-Wurttemberg. En todo caso, este ultimo mo-
delo de agrupacion metropolitana no deja de ser una manifestacion
especifica o excepcional de la categoria genérica de las corporaciones
locales de planificacion regional, que presentamos a continuacion.

6.2. Las corporaciones locales de planificacion regional
(Regionen)

Segun el articulo 8.1 de la Ley federal de ordenacioén territorial
(Raumordnungsgesetz), de 22 de diciembre de 2008, en todos los
Ldnder deben aprobarse planes regionales de ordenacion territorial
(Regionalpldne). Los planes regionales son los instrumentos de plani-
ficacion para el desarrollo territorial supralocal a nivel de una “regién”,
territorio que, a estos efectos, se situa entre el de los planes de orde-
nacién urbana (municipal) y los planes de &mbito estatal (Land). En el
marco de las previsiones de la legislacion federal, todos los Ldnder
han regulado el ejercicio de esta planificacion regional. De la diversi-
dad de regulaciones se observa que, en la mayoria de casos, las en-
cargadas de llevar a cabo la planificaciéon regional son corporaciones
locales especificamente dispuestas para ello.’®

A excepcion de los Lander de Hesse, Renania del Norte-Wes-
tfalia y Schleswig-Holstein, donde el propio Land ha asumido la
competencia para elaborar la planificaciéon regional, y de Baja Sajo-
nia, donde ésta corresponde a los Kreise, el resto de Ldnder ha
creado corporaciones locales especificas para desarrollar esta tarea
planificadora a nivel regional. Aunque genéricamente se conocen

109. H-J. Koch, Baurecht, Raumsordnungs- und Landesplanungsrecht, 5% edicion, Stuttgart
(y otras), R. Boorberg, 2009, pp. 65-115.
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bajo el término de “Regionen”, de acuerdo con las diferentes legis-
laciones podemos distinguir: a) las Regionalverbdnde de Baden-
Wadarttemberg (que son 11); b) las regionalen Planungsverbédnde de
Baviera (17), de Mecklemburgo-Pomerania Occidental (4) y de Sajo-
nia (5); ¢) las regionalen Planungsgemeinschaften de Brandembur-
go (5), Renania-Palatinado (5), Sajonia-Anhalt (5) y Turingia (4). A
éstas habrd que afadir las agrupaciones de caracter metropolitano
del modelo “Regionalplanungverband”, que, como hemos dicho, no
son mas que una categoria especifica dentro de las corporaciones
locales de planificacion regional, puesto que se crean singularmente
para prestar dicha funciéon en el &mbito de una determinada aglo-
meracion urbana.

Sin poder entrar ahora a detallar su régimen juridico,'® si con-
viene apuntar que, de acuerdo con la opinién mayoritaria, la protec-
cion juridica de estas corporaciones no es equiparable a la de las agru-
paciones de municipios dotadas de autonomia en los términos del
articulo 28.2.11 GG,""" en atencién a su caracter funcional y no univer-
sal, caracter que a su vez comporta frecuentemente su calificaciéon
como instituciones préximas a las mancomunidades.

7. Las mancomunidades locales (Zweckverbédnde)'?

El Derecho local de todos los Lander prevé, con caracter genéri-
co, la figura de la mancomunidad.’? A pesar de la diversidad norma-
tiva, de las diferentes legislaciones estatales se pueden extraer una
serie de rasgos comunes. En términos generales, las Zweckverbdnde
son corporaciones de Derecho publico de naturaleza no territorial, en

110. H-J. Koch, Baurecht..., pp. 65-115. A. Bovenschulte, Gemeindeverbédnde..., pp. 371-392.
111. M. Burgi, Kommunalrecht, p. 300.

112. Adoptamos aqui la traduccion tradicional que han recibido las Zweckverbénde (lite-
ralmente asociaciones funcionales o de caracter finalista), advirtiendo que su configuracién
no es del todo equiparable a las mancomunidades de municipios que contempla el orde-
namiento juridico espafol. Esencialmente, porque admiten la asociaciéon de otros entes
locales diferentes de los municipios e incluso de privados, y porque pueden manifestarse,
ademas, a través de formas de caracter obligatorio o forzoso.

113. Arts. 2y ss. KZGBW; 17 y ss. KZGBay; 4 y ss. KZGBbg; 5 y ss. KZGHess; 150 y ss. KVMV;
7y ss. KZGNds; 4 y ss. KZGNW; 2 y ss. ZwGRhPf; 2 y ss. KZGSaarl; 3 y ss. KZGSachs; 6 y ss.
KZGSA; 2 y ss. KZGSH; 16 y ss. KVThdr.
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las que participan mayoritariamente las entidades locales, creadas
para el cumplimiento de unas determinadas competencias atribuidas
por sus miembros en un dmbito o sector especificos, normalmente de
caracter prestacional.”*

De entrada, se trata, pues, de una forma de cooperacion local
institucionalizada, con caracter de corporacién de Derecho publico.
Eso las distingue claramente de otras férmulas de cooperacién local
(Zusammenarbeit o Gemeinschaftsarbeit), también numerosas en el
Derecho local aleman que no dan lugar a una nueva persona juridica,
sino que se formalizan por la via del convenio, sea con finalidades
meramente internas, de asesoramiento o preparaciéon de acuerdos
(kommunale Arbeitsgemeinschaft) o con eficacia ad extra, dotadas de
capacidad para tomar acuerdos vinculantes también para terceros
(Zweckvereinbarung o 6ffentlich-rechtliche Vereinbarung). Asimismo,
se distinguen de las formas de cooperacion local que se someten al
Derecho privado (como las empresas y fundaciones locales)."'> Las man-
comunidades suponen la constitucion de una persona juridica some-
tida al Derecho publico y, como tales, ejercen potestades administra-
tivas, dictan actos administrativos y pueden aprobar sus propias
ordenanzas.

Los miembros habituales de las Zweckverbdnde son los entes
locales, ya sean municipios, Kreise u otros tipos de agrupaciones de
municipios en sentido amplio (incluso las propias mancomunidades).
No obstante, se prevé también la posibilidad —no carente de proble-
mas— de que, cuando asi lo requiera el cumplimiento de las compe-
tencias asociadas y siempre que no existan “motivos contrarios al in-
terés publico”,""® puedan formar parte de las mancomunidades
personas juridicas o fisicas de Derecho privado.

En cuanto a su constitucion, la regla general es que las manco-
munidades tienen caracter voluntario, si bien existe a su vez la posi-
bilidad de que, excepcionalmente y por motivos de interés general,

114. W. Kluth, “"Die kommunale...”, pp. 745-755.

115. Una aproximacion general a las formas de cooperacion local en el Derecho aleman,
en J. Oebbecke, “Kommunale Gemeinschaftsarbeit”, en T. Mann y G. PUttner, Handbuch
der kommunalen Wissenchaft und Praxis, Berlin, Springer, 2007, pp. 843-872.

116. Art. 4.2.1l KZGNW y practicamente en un mismo sentido todas las leyes de los Ldnder
en materia de cooperacion local. Véase J. Oebbecke, “Kommunale...”, p. 855.
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se constituyan de forma obligatoria. La constitucion voluntaria parte,
pues, del acuerdo entre los municipios participantesy de la aprobacion
de unos estatutos (Verbandssatzungen), que han de contener unos
elementos minimos previstos legalmente; aprobacién que queda con-
dicionada al control de legalidad por parte de las autoridades de
tutela correspondientes. La constitucion obligatoria se produce pre-
cisamente a iniciativa de las autoridades de control y requiere, por
regla general, que se haya impulsado sin éxito la creacién voluntaria
por las entidades locales afectadas. Se discute si en estos casos se ve
o no vulnerada la garantia de la autonomia municipal cuando se afec-
ta al ambito de competencias propio de los municipios. En todo caso,
es preciso que la constituciéon obligatoria se realice con el debido
respeto a la reserva de ley.

La estructura organizativa basica de las mancomunidades es bas-
tante homogénea en los diferentes Ldnder, sin perjuicio de las espe-
cialidades que puedan regular en sus estatutos. Son érganos obliga-
torios una asamblea representativa de los miembros y un presidente,
mientras que con caracter voluntario puede crearse también una co-
misién, de caracter mas ejecutivo. Las competencias de las mancomu-
nidades son aquellas que sus miembros les deleguen en sus estatutos
o bien, en el caso de constitucion obligatoria, las que la ley determine.
En la legislacion sectorial, son habituales, entre otras, las mancomu-
nidades escolares, en materia de cajas de ahorros y de abastecimien-
to y tratamiento de aguas.

Aunque se pueden definir como agrupaciones de municipios en
sentido amplio, hoy existe un amplio consenso en que las mancomu-
nidades locales no se encuentran incluidas en la garantia constitucio-
nal del articulo 28.2.l11 GG, dado que no disponen de su propio dmbi-
to competencial y carecen de la potestad territorial. Sin embargo, hay
que recordar que, excepcionalmente, Baden-Wiurttemberg las reco-
noce en su Constitucidén entre las entidades dotadas de autonomia,
junto con municipios y agrupaciones de municipios (art. 71.1 LVerfBW)
y que, por tanto, es posible derivar de ello una garantia institucional
gue obliga al legislador a —cuanto menos- posibilitar la creacion efec-
tiva de mancomunidades.'"’

117. W. Kluth, “Die kommunale...”, p. 744.
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8. Tendencias actuales del gobierno local
supramunicipal en Alemania

Después del largo recorrido hecho hasta aqui, podemos carac-
terizar al gobierno local supramunicipal en Alemania por la pluralidad
y diversidad de entidades que lo conforman, la asimetria de su planta
administrativa y la heterogeneidad de su configuracién juridica en los
diferentes Ladnder.

De entre la pluralidad de tipos de agrupaciones municipales
previstos por las legislaciones de los estados, s6lo el Kreis, que goza
de proteccién en la Constitucion Federal, esta implantado en todos
los Fldchenldnder de forma generalizada. Con la excepcion de las
ciudades libres de Kreis, el espacio supramunicipal se estructura, por
tanto, alrededor de un nivel obligatorio constituido por los Kreise. No
obstante, en todos los Lander, cabe hablar del gobierno local supra-
municipal como una estructura multinivel, en la medida en que la
existencia de los Kreise se combina ademas con otras féormulas orga-
nizativas de ambito territorial inferior a estos (municipios-conjuntos)
y/o de ambito superior (como las agrupaciones locales superiores), sin
perjuicio de la existencia de otras agrupaciones de municipios de ca-
racter especifico (como las agrupaciones metropolitanas o las corpo-
raciones de planificacion regional) y de la cooperacién local a través
de mancomunidades. Con este rapido repaso a la estructura supramu-
nicipal se quiere poner de manifiesto que esta pluralidad de entidades
no siempre se concreta, en la practica, en una acumulacion de niveles
administrativos en un mismo territorio. Por el contrario, cabe hablar
de la existencia de un sistema multinivel de “geometria variable”,
donde la riqueza de formas organizativas supramunicipales previstas
por las legislaciones en materia local se conjuga con la asimetria en
su implantacion practica. No se produce, asi, la generalizacion indis-
criminada de todas las férmulas organizativas en todo el territorio de
un mismo Land, con lo que se evita, al menos de entrada, una irracio-
nal superposicién funcional.

Dicha asimetria asi como la heterogeneidad de la configuracion
juridica del nivel local supramunicipal se explican, segun lo expuesto,
por diferentes motivos. En primer lugar, por la propia configuracion
del poder territorial en el Estado federal aleman y la posicién que en
él tienen los entes locales. En la medida en que son considerados,
como se ha visto, parte de la organizacion institucional de los Ldnder,
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éstos disponen de la competencia exclusiva para regular el régimen
local."® Esta interiorizacion local en los Ldnder tiene, sin embargo, un
caracter todavia mas intenso si hablamos del nivel supramunicipal, en
la medida en que el alcance de la proteccion de los Kreise y el resto
de agrupaciones de municipios en el articulo 28.2 GG es menor que
el que reciben los municipios, siendo, pues, todavia menos los limites
que la Constitucion federal impone a los Lédnder en la regulacién de
su espacio supramunicipal.

Ademas, la heterogeneidad del nivel supramunicipal de gobier-
no local responde, como es 16gico, a la politica legislativa de los Lan-
der en relacion con la configuracion de la planta y del régimen juri-
dico del nivel municipal. En este sentido, se ha dicho, por un lado, que
la existencia de todo este amplio abanico de soluciones “a medida”
son especialmente necesarias como medio de organizacion flexible,
sobre todo en un Derecho local que como el aleman parte de mode-
los de municipios muy uniformes para todo tipo de clases y de tama-
fAos municipales y que conoce de pocas formas especiales. Pero,
ademas, cabe tener en cuenta que la mayor o menor presencia de
entidades supramunicipales y de férmulas de cooperacién intermuni-
cipal esta directa y proporcionalmente vinculada a la mayor o menor
racionalizacion de la propia planta municipal. Asi, como hemos visto,
en aquellos Ldnder que optaron por una politica de fuertes fusiones
municipales, donde, por tanto, son muy pocos los municipios con me-
nos de 5.000 habitantes (Renania del Norte-Westfalia, Hesse y Sarre),
son innecesarias figuras como las de los “municipios-conjuntos”. En
cambio, en aquellos Lander que en su momento realizaron una poli-
tica mas flexible de fusiones municipales, ha sido preciso mantener, e
incluso potenciar, las figuras de ambito territorial inmediatamente
por encima del municipio, ya sean del tipo “administracion comun”
— Amt (Schleswig-Holstein, Mecklemburgo-Pomerania Occidental) o
“comunidades administrativas” — Verwaltungsgemeinschaften (Re-
nania-Palatinado, Sajonia-Anhalt o Turingia, entre otros).

Tras las reformas territoriales y funcionales de las décadas de los
60y 70 (en la antigua RFA) y de principios de los 90 (en los “nuevos”
Lénder), se observa en los Ultimos aflos una nueva oleada de reformas

118. Véase el apartado 2.3.1.
119. E. Schmidt-ABmann y H-C. Réhl, “Kommunalrecht”, p. 121.
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en ambos sentidos. Reformas, que, sin embargo, parecen tener, por
el momento, un alcance mas limitado que sus predecesoras. Primero,
porque, a diferencia de aquellas, no se extienden a todos los Ldnder
y, segundo, porque -y eso las dota precisamente de un mayor interés
a nuestros efectos— las reformas actuales se proyectan prioritariamen-
te sobre el nivel supramunicipal, y mas especificamente sobre los Krei-
sey las agrupaciones municipales de &mbito territorial superior a ellos.

De entrada, parece ciertamente dificil avistar en un futuro proxi-
mo una reforma territorial que se encamine, de forma generalizada,
a nuevas fusiones municipales o incluso a profundas modificaciones
normativas que tengan por objeto los que hemos denominado “mu-
nicipios-conjuntos”. Son estos un tipo de entidades locales supramu-
nicipales con amplia implantacién y de probado éxito en la practica,
gue cumplen una importante funcién de equilibrio entre la garantia
de la identidad politica y de la eficacia en la prestacién de servicios.
Conclusién que no impide, por otra parte, la posibilidad siempre abier-
ta de las fusiones voluntarias de municipios y que parece contar en
Alemania con menores resistencias que en otras latitudes.'?

Mayores debates suscita, sin embargo, la configuraciéon de los
Kreise y de las agrupaciones de municipios que se sitian por encima
de él, tanto desde el punto de vista territorial como funcional. En
cuanto al primer aspecto, son diversos los Lander (Sajonia-Anhalt,
Sajonia, Mecklemburgo-Pomerania Occidental, Schleswig-Holstein)
que han propuesto e incluso aprobado reformas de sus correspon-
dientes divisiones territoriales en Kreise.'?' Y todos lo han hecho en
una misma direccion: la llamada “regionalizacion” del Kreis (Regio-
nalkreisbildung). En el contexto de creciente competitividad derivado
de la globalizacion econdmica y en atencion al ambito en que se de-
sarrolla la politica estructural europea, se apuesta por nuevas divisio-
nes de ambito regional (entre el Land y los Kreise) como el nivel
idoneo en el que llevar a cabo funciones estratégicas como la plani-

120. Sirvan de ejemplo los recientes planes de fusion municipal proyectados por los mu-
nicipios de Boblingen y Sindelfingen en Baden-Wurttemberg de los que se hacia eco la
prensa regional el pasado otofio. Véase la web Suttgart Nachrichten (dltima consulta el
17 de junio 2010): http: y ycontent.stuttgarter-nachrichten.de ystn ypage y2242199_0_4381_-
doppelstadt-boeblingen-sindelfingen-fusion-spart-zehn-millionen-euro-im-jahr-.html.

121. H. Meyer, “Funktional- und Gebietsreformen in Bundeslandern — Chancen und Risiken
fur die kommunale Selbstverwaltung”, en DVBI/, nim. 2, 2007, pp. 83-86.
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ficacion econdmica y territorial. De este modo, algunos Ldnder (Sajo-
nia-Anhalt, Mecklemburgo-Pomerania Occidental y Sajonia) —alenta-
dos también por sus escasas perspectivas de crecimiento demografico
y econémico en los préximos ainos— han disefiado unos Kreise de ma-
yores dimensiones territoriales, cercanos a la idea de “regién”, a par-
tir de la fusion de los ya existentes, incorporando también, en algunos
casos, las hasta entonces ciudades libres de Kreis.

Por el momento estos procesos de reforma han corrido, sin em-
bargo, suerte diversa. Mientras la reforma aprobada en Sajonia (2008),
que reducia a 10 sus 22 Kreise y a 3 las 7 ciudades libres de Kreis, ha
sido recientemente confirmada por el Tribunal constitucional del
Land,’?? en Mecklemburgo-Pomerania Occidental (2007) la reforma
fue anulada por el respectivo Tribunal constitucional, dando lugar a
un pronunciamiento de repercusion en el territorio de toda la Repu-
blica Federal y que se ha visto por la doctrina como el marco a tener
en cuenta para futuras reformas de este tipo “incluso en el resto de
Lénder”.' La sentencia del Tribunal Constitucional del Land de Mec-
klemburgo-Pomerania Occidental, de 26 de julio de 2007'%* declaré
inconstitucional la Ley de modernizacion de la administraciéon de dicho
estado, de 23 de mayo de 2006, que pretendia sustituir los doce Krei-
se existentes por cinco de mayor tamafio, en los que también se inte-
graban las seis ciudades libres de Kreis. En términos generales, la sen-
tencia establece que el respeto al interés general al que se debe
cualquier reforma territorial pasa por valorar todas las alternativas
posibles que sean menos gravosas para la autonomia local y hace
primar su dimension democratica (bldrgerschaftlich-demokratisches
Element) sobre cualquier otro tipo de consideraciones de eficacia o
racionalizacion administrativas, para acabar anulando la division te-
rritorial propuesta.

122. Sentencia del Tribunal Constitucional del Land de Sajonia de 26 de junio de 2009
(SachsVerfGH, Vf. 79-11-08).

123. La cantidad de comentarios y estudios doctrinales de que ha sido objeto asi lo ates-
tigua. Entre otros muchos, H-G. Henneke, “Burgerschaftliche-Dimension kommunaler
Selbstverwaltung gebietet Uberschaubere Landkreise”, en Der Landkreis, nim. 8-9, 2007,
pp. 10-15y la obra colectiva C. Blichner; J. Frankze y M. Nierhaus (dirs.), Verfassungsrecht-
liche Anforderungen an Kreisgebietsreformen, Universitatsverlag Potsdam, 2008.

124. Sentencia del Tribunal Constitucional del Land de Mecklemburgo-Pomerania Occi-
dental (LVerfGMV 9/06-17/06).
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Estos procesos de reforma territorial estan inminentemente liga-
dos a las reformas funcionales, que implican nada mas que la eventual
descentralizacion de competencias de los Ldnder en los Kreise u otras
agrupaciones de municipios superiores. Se ha querido ver precisamen-
te que la creacién de estas nuevas entidades de ambito territorial
“Kreisregional” puede ser una buena oportunidad para que la presta-
cion de determinados servicios hasta ahora en manos de los Ldnder
pueda cumplir de la forma mas eficaz posible con el principio de una
“democracia desde abajo hacia arriba”.'?® Inevitablemente dicho pro-
ceso de descentralizacion se vincula también con las reformas a las que
se pueda someter la propia administracién del Land, puesto que la
creaciéon de niveles locales de ambito regional supone a su vez el cues-
tionamiento de los niveles intermedios de la administracion periférica
(Regierungsprésidien o Regierugnsbezirke) de los Ldnder en que to-
davia existen y que actian en un territorio de ambito similar.

En conclusién, el gobierno local supramunicipal en Alemania se
articula como un sistema de “geometria variable” en el cual el Kreis
tiene una posicién central, derivada principalmente de su garantia
constitucional y su tradicién histérica. Sin embargo, dicha posicién se
ve hoy un tanto amenazada por varios frentes. Mas alla de la menor
intensidad que su garantia tiene respecto al municipio en cuanto al
reparto de las competencias locales, el Kreis esta sujeto, en la actua-
lidad, a importantes procesos de cambios territoriales y funcionales.
Los modelos que se proponen parecen concebir, en términos genera-
les, unos Kreise de un nivel cuasi-regional (o provincial), mas extensos,
por tanto, que los actuales, de ambito mas bien comarcal. Concepcién
que si bien puede potenciar la asuncién de competencias por parte
del nivel supramunicipal, hace mucho mas difusa o incluso innecesaria
la delimitacién funcional con respecto a algunos de los tipos de enti-
dades aqui presentados, que responden también a esta idea de “re-
gién”, como, las areas metropolitanas de caracter fuerte, las corpora-
ciones locales de planificacién regional o, muy especialmente, las
histéricas agrupaciones superiores locales. La opcién final por uno u
otro modelo es, sin duda, competencia del legislador del Land, pero,
en todo caso, debera contar —como advierten los recientes pronuncia-
mientos jurisprudenciales— con el respeto a la autonomia de los Krei-
se, y en especial a su dimensién politico-democratica.

125. H. Meyer, “Funktional- und...”, p. 87.
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RESUMEN

Este estudio analiza, desde la perspectiva del Derecho publico, el nivel de
gobierno local supramunicipal en Alemania, entendiendo por tal el conjun-
to de entidades juridico-publicas que ejercen el poder local por encima del
territorio de un municipio (Gemeinde) y por debajo del de un estado fede-
rado (Bundesland). El analisis de la posicion juridico-institucional, de la or-
ganizacién administrativa y del ambito competencial que sobre cada una de
estas entidades realizamos en este articulo revela un sistema plural y hete-
rogéneo de corporaciones locales que se puede explicar con un sistema mul-
tinivel de “geometria variable” o asimétrico. Este sistema se articula, de
entrada, en torno a la posicion central del Kreis, cuya proteccién constitu-
cional lo sitia como segundo nivel obligatorio de gobierno local en toda la
Republica Federal. A pesar de la diversidad normativa existente entre los
diferentes Ldnder, la valoracién del resto de entidades locales supramunici-
pales conduce a afirmar que, mientras en el ambito territorial inferior al Kreis
(Gesamtgemeinden) no existen debates significativos, los gobiernos locales
de ambito territorial superior al del Kreis (héhere Kommunalverbédnde, Re-
gionalplanungskérperschaften y Stadt-Umland-Verbdnde) se hallan someti-
dos a importantes procesos de reforma que, en la medida en que tienden a
la construccion de niveles locales de ambito “regional”, suponen el cuestio-
namiento territorial y funcional de los propios Kreise.

Palabras clave: Alemania; organizacion territorial; gobierno local; autonomia
local; Kreis; comarca; region; cooperacion local.

RESUM

Aquest estudi analitza, des de la perspectiva del Dret public, el nivell de
govern local supramunicipal a Alemanya, entenent per tal el conjunt d’entitats
juridico-publiques que exerceixen el poder local per sobre del territori d’'un
municipi (Gemeinde) i per sota del d'un estat federat (Bundesland). L'analisi
de la posicié juridico-institucional, de I'organitzacié administrativa i de I'ambit
competencial que sobre cada una d’aquestes entitats realitzem en aquest
article revela un sistema plural i heterogeni de corporacions locals que es pot
explicar com un sistema multinivell de “geometria variable” o asimétric.
Aquest sistema s'articula, d'entrada, entorn a la posicié central del Kreis, la
proteccié constitucional del qual el situa com a segon nivell obligatori de
govern local en tota la Republica Federal. Malgrat la diversitat normativa
existent entre els diferents Ldnder, la valoracié de la resta d'entitats locals
supramunicipals porta a afirmar que, mentre en I'ambit territorial inferior al
Kreis (Gesamtgemeinden) no hi ha debats significatius, els governs locals
d’'ambit territorial superior al del Kreis (h6here Kommunalverbédnde, Regio-
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nalplanungskérperschaften i Stadt-Umland-Verbédnde) es troben sotmesos a
importants processos de reforma que, en la mesura que tendeixen a la cons-
truccié de nivells locals d’ambit “regional”, comporten el glestionament
territorial i funcional dels propis Kreise.

Paraules clau: Alemanya; organitzacio territorial; govern local; autonomia
local; Kreise; comarca; regid; cooperacié local.

ABSTRACT

This study analyzes the local government structure in Germany from a Pub-
lic Law perspective. Specifically, it focuses on the local government level
composed by the public entities that exert powers above the territorial lim-
its of a municipality (Gemeinde) and below those of a Federated State (Bun-
desland). The analysis of the constitutional and legal position, the adminis-
trative organization and the powers of each of those entities, which is carried
out in this article, reveals a plural and heterogeneous system of local corpo-
rations, which can be best described as an asymmetrical multilevel system.
This system articulates itself in the first place around Kreis' central position,
whose constitutional protection situates it as a second compulsory level of
local government nationwide. Notwithstanding the diversity of Lander’s leg-
islations, it is possible to identify a double tendency. While the legal regula-
tion of the entities acting in the level below the Kreis (Gesamtgemeinden)
appears to be quite stable, those above the Kreis (h6here Kommunalverbénde,
Regionalplanungskérperschaften and Stadt-Umland-Verbande) undergo im-
portant processes of reform. Inasmuch these reforms tend to build “region-
al” levels of local government, they challenge the territorial and functional
status of the Kreise themselves.

Key words: Germany; territorial structure; local government; local autonomy;
Kreis; county; region; local cooperation.
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1. Introduction

In both developed and developing countries, there has been a
contemporary debate on the nature and merits of decentralization.
The collapse of communism and the “crisis” of the welfare state have
rekindled serious thinking about the relationship between governance
and the appropriate level of devolution of power away from the
central state to lower levels of administrative and political authority.
Moreover, the growing demand for public services and infrastructure
in Third World countries has brought increasing calls for decentraliza-
tion to develop taylor-made policies in congruence with varying na-
tional needs (Rondinelli, McCullough and Johnson, 1989). However,
and despite the fact that decentralization issues have been on the

Article received 31/05/2010; approved 21/07/2010.
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political front-burner in the last two decades, no single paradigm or
theoretical model informs the study and practice of decentralization
policies across nations.

On a very general level, decentralization is the transfer of re-
sponsibilities and revenue from national government to subnational
offices (Rondinelli, 1981). This definition suggests that power is being
given away through a series of measures and steps meant to eliminate
overload at the central level, in which case decentralization denotes
a process rather than a final or pre-set goal. Despite most studies of
decentralization accept a process-oriented perspective, there is no
overarching agreement about its goals. This is basically due to the fact
that students of decentralization oftentimes confound political and
fiscal decentralization. In Europe, there has been a trend to encapsu-
late types of decentralization under the notion of regionalism and
regionalization. Albeit useful to pin down the determinants of re-
gional policy in a era of global political and economic change (i.e.
Keating and Loughlin, 1997; Le Gales and Lequesne, 1998), this body
of research uses indicators of political and fiscal decentralization in-
terchangeably, diminishing their empirical usefulness. Also, frequent
regime changes and a strong “centralist tradition” (Veliz, 1980) have
been long-standing factors inflating the political nature of decen-
tralization in Latin America and downplaying the significance of fiscal
power relations. Borrowing from Bird (1993: 208), widely recognized
as a leading student of fiscal decentralization, “decentralization seems
often to mean whatever the person using the term wants it to mean”.

Adding to this conceptual muddle is the widespread misleading
understanding of federalism as simply a degree of decentralization
(but, Osaghae, 1990). Even worse, the institutional structure of fed-
eralism, despite its mandatory and constitutionally-guaranteed levels
of decentralization, may at times have no distinctive effects on sub-
national public finances and intergovernmental fiscal relations. In
order to unravel this putative theoretical riddle, this article draws on
institutional analysis and new insights from interest group theory to
shed light on the mechanism linking the politico-institutional deter-
mination of fiscal decentralization.

Specifically, it first assesses said dilemma in terms of the repre-
sentation of territorial interests in the Argentina and Spanish Senates
to show how heir respective levels of overrepresentation and policy
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authority shape coalition building in distributive politics. It confronts
Tsebelis and Money (1997: 33)'s argument that “in most federal systems
the legitimacy of upper houses remains unquestioned and their pow-
er unconstrained”. While there is a large kernel of truth in this claim,
this section will add some nuances to their statement by illustrating
variation in the extent to which the Argentine and Spanish Senates
represent subnational interests and in their ability to provide a forum
for the different territorial units to debate policies. In the process of
showing the formal structural differences of said bodies, attention is
focused on the basis of their composition, how chosen, and their
policy scope. These questions about institutional design do not only
reflect the formal structure but they also illustrate why political deci-
sion-making follows characteristic patterns in different polities. As
historical institutionalist approaches contend, “a nation’s electoral
system and constitutional structure provide the institutional ‘rules of
the game’ in which subsequent political battles are fought (Thelen
and Steinmo, 1992: 22). Subsequent to comparing these cases, we will
show that the Argentine Senate exercises more influence than its
Spanish counterpart, but the powerlessness and ostensible policy ir-
relevance of the latter rendered a “window of opportunity” for the
articulation of subnational interests through informal territorial in-
stitutions. This point is analyzed more systematically in addressing the
issue of institutional interest representation. The ultimate puzzle ad-
dressed in this section, then, is why the comparative strengths of the
Argentine Senate amounted to a “double-edged sword” whereby, on
the one hand, provincial-level actors have numerous opportunities to
exert influence on the fate of intergovernmental transfers and, on
the other, it locks in the existing politicization of decentralization
policies and make the pursuit of fiscal accountability harder. Put dif-
ferently, the weaknesses of the Spanish Senate amounted to an insti-
tutional facilitator that helped to create alternative fora for fiscal
intergovernmental coordination and thus to advance the cause of
fiscal federalism in Spain.

Second, this article explores the conditions leading to bilateral
and multilateral intergovernmental bargaining which ultimately shape
the outcomes of fiscal decentralization. It draws on Ellen Immergut
(1992)'s concept of “veto points” to highlight why the mere existence
of strong federal representative institutions of territorial interests
does not necessarily mean that they are effective in advancing the
horizontal division of powers between the central and regional gov-
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ernments. It shows that a mighty senate may fall short of becoming
an actual arena of intergovernmental exchanges, when subnational
units are disproportionately overrepresented. Put in “veto points”
terms, when a highly institutionalized political structure of territorial
representation such as the Argentine Senate is adjacent to exceed-
ingly malapportioned electoral rules, it will perpetuate existing pathol-
ogies in distributive policy. At this juncture, some subnational units
(i.e. peripheral, transfer-dependent) are motivated to preserve the
status quo and others (i.e. metropolitan, more fiscally-proficient) pre-
fer to move away from it. Because the former group of provinces
affords the national government a legislative majority at a “conven-
ient” price, distributive policy (i.e. fiscal decentralization) bears out
cooptative and patronage-ridden undertones. Of necessity, the latter
group of provinces seeks to level out their share and press their case
with national authorities. The resulting outcome is bilateral fiscal
agreements and incomplete decentralization. By the same token, this
study claims that feeble territorial representation at the senate level
does not inevitably thwart subnational assertiveness. In Spain, region-
alist-party dominance in fiscally-competent autonomous communities
(henceforth, AQ), their increasing influence in the national parliament,
and their concomitant acceptance in emerging joint policy-making
mechanisms inhibited backward regions’ attempts to preserve the
status quo (i.e. revenue centralization). Albeit not entirely keen yet
“institutionally” unable to block the moves of richer regions, the lat-
ter follow suit. The resulting outcome is increasing multilateral fiscal
collaboration and expanding decentralization. These arguments are
illustrated through the narrative of two contrasting experiences: The
Argentine Fiscal Federal Pacts and the Spanish Council for Fiscal and
Financing Policy of the AC.

2. The Territorial Role of Political Institutions:
Representation and Policy Scope of the Senate

Unlike lower houses,’ which are elected directly by a nation’s
citizens, with equal weight given to each eligible voter, representation
in the senate varies in two main dimensions: who is represented (i.e.

1. We will use the notions of lower house, lower chamber, and chamber of deputies in-
terchangeably.
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constituent groups) and how they are represented (i.e. method of
selection). On the first dimension, it is normal to compose the senate
in some way that is different from the way in which the low house is
chosen (Patterson and Mughan, 1999: 10-12). With the exceptions of
Italy and Japan, where both houses are chosen on an equal basis, some
differentiation between popular and territorial representation exists.
The Argentine and Spanish Senates represent geographical constitu-
ent unit, which do not exclusively draw on population levels. How-
ever, while provinces are the relevant political unit in Argentina, the
connection between territory and senate representation in Spain is
less clear-cut. Based on a hybrid arrangement that somewhat resem-
bles the German system, representation in the senate is primarily on
the basis of sub-regional provinces (electoral unit), which each have
equal representation. These provincial representatives amount to 208
out of a total of 256 senators. The remaining seats are occupied by
AC representatives, with seats distributed on a population-based for-
mula similar to that used in Germany and Austria (Flores Juberias,
1999). Secondly, leaving aside those who are ex-officio members of a
senate,? the basic choice is between election and appointment. The
former method is the most frequently employed, particularly in fed-
eral systems like the United States, Australia, Switzerland and others.
However, in some cases, indirect representation precedes the adoption
of direct election. While direct elections for the US Senate were in-
troduced in 1913, Argentina has only adopted direct election of sen-
ators after the Constitutional Reform in 1994. In Spain, like the pre-
1994 period in Argentina, senators representing AC are designated
by the Autonomous Parliaments, thus indirectly elected.

The above-mentioned differences between the Argentine and
Spanish Senates notwithstanding, Lijphart (1999: 207; 211) claims that
both countries have an incongruent bicameral structure because their
respective houses are formally elected by different methods and rep-
resent different constituent units. Note that the degree of incongru-
ence is positively associated with senate strength because the latter’s
capacity of contestation is bolstered when its composition does not
mimic the composition of the other house. Nevertheless, it is more
appropriate to talk about levels of congruence rather about its pres-

2. Apart from lifetime appointments in the British House of Lords, the Italian Senate in-
cludes a nominal number of Prime Ministerial appointees (Tsebelis and Money. 1997: 47).
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ence or absence. Lijphart’s approach to congruence as a categorical
trait masks important differences among cases. While it is something
of a conventional wisdom in the literature about Argentine political
institutions that a fully incongruent senate is causally related to this
country’s strong bicameral structure (Molinelli, Palanza and Sin, 1999:
55-58), the same cannot be said of Spain, where almost 82 percent of
the senators are elected on the same territorial basis as the members
of the national parliament. What is more, and suggesting that the
characterization of Spanish bicameralism as incongruent is question-
able, while senatorial elections in Argentina are staggered, the vast
majority of Spanish Senators are elected the same day as the Diputa-
dos in the lower house. As a result, the partisan composition of the
Senate is unrepresentative of that of AC governments, as its electoral
system encourages voters to cast a ballot for the same party repeat-
edly.? In brief, Argentine senators are better equipped to represent
subnational interests than their Spanish counterparts.

Before we proceed to examine the level of policy authority of
the senate in both countries, what difference does bicameralism make
with respect to fiscal policy performance? Or, put differently, does the
fact that revenue-sharing bills are dealt with, or alternatively blocked,
at the senate level make any difference in terms of policy outputs?
Extant research suggests that bicameralism induces greater fiscal def-
icits and, more indirectly, precludes economic adjustment. According
to Heller (1997), who surveyed 17 unicameral and bicameral democra-
cies from 1965 to 1990, “government budget deficits are higher when
policy conflict is built into the budget process, specifically in the form
of a bilateral veto game between legislative chambers”. In a similar
fashion, Remmer and Wibbels (2000) observe that subnational interests
in Argentina are in a pivotal position to offer resistance to national
policies of economic adjustment because provinces can make adroit
use of territorial representational advantages. However, there is an
alternative body of scholarship that explores the possibility of a pos-
itive effect of bicameralism on public finances. While this literature is
somewhat eclectic in its analytical focus, its common thread is that
senatorial intervention in the policy-making process is advantageous
insofar as it offers an additional arena of deliberation and fine-tuning

3. In this regard, there is an ongoing tension between the miniscule role played by region-
alist parties in Senate and their leading role in regional governments (Gunther, Montero
and Botella, 2004: 121).

147

REAF, nim. 11, octubre 2010, p. 142-168



148

of public policies. For instance, Vatter (in Nolte, 2002: 18) shows that
bicameralism strengthens fiscal decentralization and precludes “over-
fishing” at the subnational level. Likewise, Lane and Ersson (in Nolte,
2002: 18) claim that “when there is a symmetrically composed two-
chamber assembly, then public expenditures tend to be lower and
surpluses higher”. So, while the jury is still out to determine the effect
of bicameralism on fiscal outputs, it becomes apparent that senates
“matter” in the politics of fiscal federalism.

Another aspect relates to the capacity of the senate to have a
decisive bearing on fiscal policies or, put differently, its standing as a
“veto player” body. In formulating one of the most seminal analytical
frameworks of rational choice theory, Tsebelis (1995: 293) defines veto
players as “an individual or collective actor whose agreement is re-
quired for a policy decision”. Veto players can be grouped into two
major different categories: “partisan” veto players, namely the po-
litical parties in the legislature and “institutional” veto players, which
include the executive, both legislative houses, and to some extent,
the courts, constitutionally required super majorities and referendums.
In a nutshell, veto player perspective assesses a problem of collective
action, one in which selective incentives must be dispensed in order
to guarantee political support for effective governance. More spe-
cifically, this approach seeks to pinpoint the conditions for coopting
supporters in the policy process.

So, to what extent are the Argentine and Spanish Senates “veto
players”? To respond this question, we will focus on their respective
(exclusive) policy competences and how disagreements between both
houses are resolved in each country. Argentina in theory follows the
US constitutional formula of bicameral “symmetry of policy scope”
(Stepan, 2001: 345). While symmetry denotes that both houses are
equally important and that the consent of both houses is necessary
for most important decisions?, there are some policy areas in which
they have greater prerogatives. The lower house has greater author-
ity in originating money bills, general tax laws, troop recruitment and
others. The senate, on the other hand, is in charge of approving pres-

4. However, when disagreement between houses persists, the Argentine Congress resorts
to the navette system to resolve it. If after several rounds of intercameral exchanges of
bill proposals discrepancies cannot be bridged, the originating house has the upper hand
and makes the final decision (Tsebelis and Money, 1997: 54-55).
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idential nominees and advisors, authorize the president to declare a
coup d’état in case of foreign military attack and appoint judges that
assess federal expenditures. More crucially from the perspective our
study, all revenue-sharing bills (including federal transfers) must orig-
inate in the senate. Additional senatorial prerogatives can be cited at
length, but the encapsulation of fiscal decentralization issues at the
Senate level suffice to highlight why this house is the institutional
point of reference to uncover the politicization of these issues. This
perception of the policy-making scope of the Senate is confirmed by
a recent cross-national survey of bicameralism in nine Latin American
countries, concluding that Argentina ranks as the most symmetrical
bicameral system in the region and thus “the senate is constitution-
ally equipped to act as an actual ‘veto player' insofar as it can delay
lower house legislation at ease and eventually generate legislative
paralysis” (Llanos, 2002: 21).

We are not the first to point out that the Spanish Senate lacks
significant policy-making powers.> The Spanish constitution allows
autonomic parliaments to propose bills to the national assembly. These
bills may be introduced by representatives of the former bodies but,
paradoxically, the alleged chamber of territorial representation is by-
passed and plays no major role. Beyond scrutiny functions such con-
vening special investigative commissions or forcing ministers to answer
questions and pale legislative roles like the responding to bills already
discussed and passed the parliament, “the senate has absolutely no
voice in the selection and permanence in office of the executive”
(Flores Juberias, 1999: 287). More crucially, its footing in the territo-
rial policy domain is quite limited as well. While the authorization of
cooperation agreements between the ACs appears to be an issue that
falls within the senate’s jurisdiction, its authority is limited to postpon-
ing the moment that the lower house is allowed to impose its will on
the senate in this issue. In an attempt to revamp the role of the senate
as a more territorial chamber, the Comision General de las Comuni-
dades Autonomas, General Committee for the Autonomous Commu-
nities, was established in 1994. Despite some positive moves such as
opening its doors to representatives of AC governments and debating
territorial issues, Aja (1999: 146) argues that this committee experi-

5. See, for instance, Aja (1999), Beramendi and Maiz (2004), Borzel (2002), Gunther, Mon-
tero and Botella (2004), Solozabal (1996).
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ences the same structural limitations the senate does, amounting to
a "small senate inside the senate”.

How does the Spanish Senate compare with its Argentine coun-
terpart in terms of its “veto player” status? While based on the afore-
mentioned policy-making powers it does not appear that the Spanish
Senate is a “veto player” in its own right until far-reaching institutio-
nal reforms take place,® Stepan (2004: 328-329) claims that the sen-
ate can potentially become a “veto player” on the basis of the Article
155 of Spanish Constitution. This article establishes that the senate
can adopt measures to force regional governments to fulfill their legal/
constitutional obligations and prevent them from acting against the
“general interest” of Spain. However, and citing Juan Linz’'s authorita-
tive opinion on Spanish politics, Stepan acknowledges that said article
has never been applied because it could only become effective through
a federal deposition of the government and military occupation of a
recalcitrant AC, leading to an eventual subnational regime breakdown.
Hence, we are more inclined to downplay the actual “veto player”
potential of the Senate of Spain.

2.1. "When Effects Become Causes”: Malapportionment’ and
Its Consequences

In federal systems, where territorial representation is juxtaposed
to population representation, unequal representation of subnational
units is commonplace (Lijphart, 1984). Partly as a “built-in” feature of
federalism aimed at redressing economic and demographic vulnerabil-
ity of smaller jurisdictions, these are deliberately (i.e. constitutionally)
overrepresented in the Senate.® Consequently, this should hold as well

6. On the difficulties to reform the Spanish Senate, see Roller (2002).

7. While malapportionment is more commonly used at the micro level (i.e. the votes of
some citizens weigh more than the votes of other citizens), overrepresentation is employed
to denote institutional apportionment. Some scholars prefer the latter term, because the
term malapportionment carries a more distinctive negative connotation (Gibson, Calvo
and Falletti, 1998: 2). We, however, will use both terms interchangeably.

8. Despite that senates are overly more over-represented, lower chambers are sometimes
subject to malapportionment. Both unitary Colombia and New Zealand, which reserve
seats for indigenous people on a non-geographic basis, and federal India, where desig-
nated casts districts are over-represented, share a high level of lower house malapportion-
ment (Samuels and Snyder, 2001: 658).
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for the Argentine and Spanish upper chambers. Subsequent to illus-
trating the extent of malapportionment in these cases, we will elabo-
rate analytically why institutional overrepresentation is inextricably
linked with distributive policy outputs. While malapportionment in
the Spanish Senate is not entirely inconsequential, we will argue that,
given its egregious nature and based on the significant policy-making
powers of the senate, legislative overrepresentation in Argentina
stands out as a decisive independent variable to explain the paucity
of fiscal decentralization reforms.

How pervasive is Senate malpportionment in Argentina and
Spain? According to the Stepan/Swenden Federal Databank, which
uses the Gini Index of Inequality to measure malapportionment,® Ar-
gentina has the world’s highest level of senate overrepresentation.

Table 1. Senate overrepresentation (Stepan/Swenden data)

Gini Index of Inequality Percentage of Seats of Best
Represented Decile

Belgium .015 Belgium 10.8
Austria .05 Austria 11.9
India 10 India 15.4
Spain 31 Spain 23.7
Germany 32 Germany 24.0
Canada 34 Australia 28.7
Australia .36 Canada 334
Russia 43 Russia 35.0
Switzerland 45 Switzerland 38.4
USA 49 USA 39.7
Brazil .52 Brazil 413
Argentina .61 Argentina 44.8
MEAN 33 MEAN 28.3

Source: Stepan (1997) and own calculations. Higher values denote higher malapportionment.

Table 1, which uses the afore-mentioned databank, also shows
how Argentina and Spain fare compared to other ten federal systems.

9. For a detailed explanation of the calculation of this index, see Stepan (2001: 344).
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It indicates that Argentina’s figures for the Gini Index and percent-
age of seats for best represented decile nearly double those of Spain.
While Spain has relatively high level of senate overrepresentation
compared to similar multinational federations like Belgium and India,
its figures are much lower than those for ethnically-diverse Canada
and Switzerland. Note that Spain ranks below the mean in both
measures. To corroborate whether these results are a function of the
dataset used for Table 1, we will triangulate them with data from
Samuels and Snyder’s study of comparative malapportionment.®
Table 2 shows the world’s twenty most over-represented senates and,
confirming the previous analysis, Argentina ranks first. Spain, on the
other hand, appears to show a somewhat higher level of malappor-
tionment because it is slightly above the mean value yet short of
modifying the pattern of Table 1, as it only outdoes Germany but by
a small margin.

Table 2. Senate overrepresentation (Samuels/Snyder data)

MAL, Federal MAL, Federal
Czech Rep. 0.0257 Chile 0.3106
Italy 0.0292 Venezuela 0.3265 Yes
Austria 0.0301 Yes Russia 0.3346 Yes
Romania 0.0592 Switzerland 0.3448 Yes
India 0.0747 Yes USA 0.3642 Yes
Japan 0.1224 Bolivia 0.3805
Poland 0.2029 Brazil 0.4039 Yes
S. Africa 0.2261 Yes Argentina 0.4852 Yes
Mexico 0.2300 Yes
Germany 0.2440 Yes
Spain 0.2853 Yes
Australia 0.2962 Yes
MEAN 0.2388

Source: Samuels and Snyder (2001) and own calculations. Higher values denote higher
malapportionment.

10. This study uses the Loosemore-Hanby Index of Electoral Disproportionality (D), which
takes the absolute value of the difference between each district’s seat and population
shares. For a more complete explanation, see Samuels and Snyder (2001: 654-655).
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Does senate overrepresentation matter? In essence, cross-nation-
al evidence suggests that senate’s unequal representation of subna-
tional units shapes legislators’ strategies for pursuing distributive
policy agendas. However obvious this argument may appear, a large
part of the scholarly work on US legislative politics has downplayed
the effect of senate apportionment on coalition building. For instance,
Riker’s seminal notion of minimum-winning coalitions tells us more
about the rules of the game than about asymmetries in the composi-
tion of winning coalitions. Drawing on this thesis, formal theory schol-
ars have not paid sufficient heed to the pervasive small-state advan-
tages in the distribution of federal funds (Atlas et al. 1995). Lee and
Oppenheimer (in Lee, 2000: 59) provide a convincing explanation for
this legislative outcome: “Apportionment shapes Senate distributive
policy-making for two reasons. First, senators representing small states
have more to gain from procuring a given amount of federal dollars
than do senators who represent larger states. A federal grant of $5
million, for example, has a far greater effect in Wyoming than in Cali-
fornia. Such a grant yields greater electoral benefits for senators who
represent small states, both in terms of their statewide visibility and
the percentage of residents benefited... Second, Senate apportion-
ment affects the incentives of coalition builders in distributive policy-
making. The tremendous differences in state population create a
unique coalition-building dynamics: All senators’ votes are of equal
value to the coalition builder, but they are not equal in price”.

As the statistics presented above succinctly suggest, senate malap-
portionment manifests itself in Argentina more than elsewhere. And
its effects are highly axiomatic: virtually no policy coalition can be put
together without the support of the regional structures of power of
sparsely-populated and economically-underdeveloped provinces (Gor-
din, 2006). Alike Brazil, “strengthening the financial position” of small
provinces affords incumbent national administrations significant po-
litical payoffs. Unlike Brazil, and taking aim with Mainwaring’s con-
tention, we argue that this “devil’s pact” does not lead to institu-
tional decay. On the contrary, it boosts predictability in the
intergovernmental rules of the game and, thus, makes “increasing
returns processes” more sustainable." Such inducements, however,

11.In a landmark essay, Pierson (2000) couched the notion of “political increasing returns”
to underscore the strong status quo bias generally built into political institutions.
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create an equilibrium that poses acute problems to feedback proc-
esses and consequently foreclose policy reforms to temper the patron-
age-financed debt spending of Argentine provinces, particularly the
small ones.

The combined effect of the scant policymaking powers of the
Spanish Senate and its comparatively lower malapportionment levels,
which render a more limited “opportunity structure” for small ACs to
cajole federal transfers, helps to explain why, in contrast, subnational
actors in Spain had to generate alternative means of action and rep-
resentation.'? As we will illustrate in the next section, the deficiencies
of the Senate engendered a decisional vacuum to be filled by the
creation of intergovernmental coordinating agencies like the CPPF
and, to a lesser extent, the Conferencias Sectoriales, Sectoral Confer-
ences, which are multilateral forums where ACs exchange information
with the national administration and among them. The weak institu-
tionalization of the senate and its lack of compensatory representa-
tional devices to redress inter-regional gaps have been counterbal-
anced by a gradual process of ongoing agreements that occurred
especially in the 1992-1996 period (Leon, 2007). This open-endedness
has imbued intergovernmental relations in Spain with a market-like
character, where the fiscal accomplishments and steadfast regionalist
leadership of ACs like Catalonia, Baleares, Navarra, and the Basque
Country hindered even further any attempt of economically-periph-
eral AGCs to offset their fiscal misfortunes through federal /argesse.
Above and beyond the fiscal revamping of the weak, formal institu-
tional vulnerability opened the door for policy innovation.™

3. The Relational Role of Political Institutions:
“The Rules of the Game” and Intergovernmental
Instruments of Cooperation

Painting in broad strokes, we can say that Ellen Immergut
provides a very satisfying explanation of institutional malleability,

12. This institutionalist view of the Spanish Senate is matched by ordinary citizens’ percep-
tion of the role of this body in the politics of their country. In his study of public opinion
in Spain, Lancaster (1997) shows that the senate is the least popular institution.

13. For an analysis of policy innovation in Argentina, see Keech (1999).
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which will be analytically applied to uncover differences between
the Argentina’s predominantly stagnant regionalism and Spain’s
drift to multilateral subnational collaboration. This contrast is the
last building bloc in our explanation of the entrenchment of pa-
tronage-dependent provincial forces and fiscal decentralization
stagnation in Argentina and Spain’s incremental progression to
fiscal federalism.

In any political system, the adoption of a new policy deviating
from the status quo (e.g. fiscal centralization) requires the agree-
ment of certain political actors. Leaving aside whether a larger
number of such political actors is normatively desirable,' policy
change becomes more difficult when these actors proliferate. The
necessity to decrease the number of such crucial actors is an issue
that both “old” and “new” institutionalisms draw our attention to.
From a state-society centered perspective, the notion of corporatism
gives preferential treatment’® to state-sponsored societal organized
interests, whereas neo-institutionalists (e.g. George Tsebelis) focus
more compellingly on the institutional “black box” itself. Implicitly
maintaining that these approaches are overly static or mechanistic,
Immergut (1992) introduces the notion of “veto points”, which are
basically areas of institutional vulnerability, namely, junctures in the
policy process where opponents can frustrate policy change. Instead
of seeing institutional representation as a rigid end point, the no-
tion of “veto points” suggests that “electoral rules and constitu-
tional structures provide the institutional ‘rules of the game’ in
which subsequent political battles are fought” (Thelen and Steinmo,
1992: 22). Moreover, this understanding of the policy-making proc-
ess is also consonant with our previous analysis insofar as the rela-
tive differences in policy-making powers of their respective senates
and the presence or absence of institutional facilitators for disad-
vantaged subnational units in Argentina and Spain shape political
interactions. Last, this approach is valuable to analyze countries that
undergo institutional transformation like Spain and its ongoing
process of federalization. Likewise, Argentina has recently experi-

14. While the modern literature in political science, with Lijphart (1999) as an exception,
emphasizes the need of effective governance, there is no shortage of arguments on behalf
of increasing the number of “veto players”, ranging from Baron de Montesquieu’s theory
of separation of powers to John Stuart Mill's praise of representative government.

15. Or, according to Schmitter (1974), exclusive.
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ence profound institutional reforms such as the constitutional reform
of 1994.'

3.1. Bilateral and “Uninstitutionalized” Bargaining:
The 1992 and 1993 Pactos Fiscales in Argentina

Imagine the following picture: Nearly 100 provincial representatives
(governors, vice governors, provincial economy ministers and economic
advisors) gather in a dreary building in Buenos Aires city. The raison d'étre
of this gathering is to persuade said representatives to forsake 15 percent
of their respective provinces’ coparticipated tax revenues to overhaul
the then moribund national social security system. Not far from this
building, caravans of annoyed pensioners march forcefully into the Con-
gress amid threats of continuing their hunger strikes. Expectedly, and
despite these representatives ostensible empathy with the cause of street
demonstrators, no agreement can be hammered out."

This chaotic background compounded the signature of the 1992
Fiscal Pact at the headquarters of the Consejo Federal de Inversiones,
CFl, Federal Investment Council.”® How can said provincial actors be
persuaded to cut a deal that would make them less popular in their
respective jurisdictions? First, the national government guaranteed
provincial transfers of a minimum of US$ 725 per month. In order to
make this arrangement even more “attractive”, Menem “sweetened”
this unsettling gridlock through the creation of a special fund to fi-
nance fiscal disequilibria in the provinces, made up of revenues that
would also be deducted from the automatic FTSA allocations. Accord-
ing to Eaton (2001: 110), “the amount that each province would receive
from this fund was determined in one-to-one negotiations with the

16. This constitutional reform includes: the abolition of the Electoral College and adoption
of direct presidential elections, the possibility of re-election for incumbent presidents,
political decentralization of the capital city (Buenos Aires) and, more relevant to our sub-
ject of study, the introduction of socio-demographic and economic variables, in lieu of
fixed coefficients, in the determination of revenue-sharing. Interestingly, from said list of
reforms, the latter is the only one that still did not materialize.

17. For a more complete account of these events, see Falletti (2000: 12).

18. Originally conceived as an inter-provincial consultative forum in regional development
matters, the CFl has turned into a de facto branch of the Peronist Party, which typically
controls a vast majority of governorships.

REAF, nium. 11, octubre 2010, p. 142-168



President. For example, the fact that the Radical governor of Chubut
province offered early public support for the pact reflected Chubut's
position as one of the three provinces receiving the largest cut from
the disequilibria fund... Provincial governors who initially criticized
the pact but eventually signed it (such as Mario Moine of Entre Rios)
received a smaller cut, and provincial governors who refused to sign
(such as Rolando Tauguinas of Chaco) received none of the special
funds”. Furthermore, the inter-provincial apportionment of this fiscal
disequilibria fund does not deviate from the pattern described in
Chapter 3: Santa Cruz, Tierra del Fuego and Chubut (nearly 1.8 percent
of total national population) received US$ 3 million each, whereas
Cérdoba and Santa Fé (nearly 18 percent of total population) only
US$ 0.5 million each (Falletti, 2000: 12).

Encouraged by the apparent success of this deal, Menem arranged
a second Fiscal Pact in August 1993. Unlike the previous pact, however,
tax reform was the focus of this deal, enhancing its potential fiscally-
decentralizing impact. Nevertheless, the provinces did not rush to join
this second pact because of its initial stipulation to abolish the provincial
turnover tax (Schwartz and Liuskilla, 1997: 408). Expectedly, some maneu-
vers were necessary to cajole reluctant governors. First, the minimum
amount set on 1992 was increased to US$ 745 million a month. Addition-
ally, political guarantees to negotiate the offsetting of claims and debts
between the provinces and the central governments were put forward.
These benefit packages, however, were only applicable to provinces that
agreed to implement the terms of the pact. To avoid further “penalties”,
Chaco's governor this time chose to sign the pact, for which his province
had its outstanding debts bailed out (Eaton, 2001: 111)."

In brief, we can argue that Argentine bilateralism is a manifesta-
tion of cost-shifting tactics for the provinces and divide-and-conquer
for the center. The institutional “veto points” in the decision-making
process interact with regional economic differentiation, leading to a
fiscal policy output that amounts to an “iron law” of the political

19. To illustrate how this exchange of political favors interweaves with institutional pre-
rogatives, Governor Tauguinas, who rules a relatively under-populated province, subse-
quently supported Menem'’s campaign for the Constitutional Reform of 1994. It is note-
worthy that the assembly charged with rewriting the constitution was even more skewed
than is representation in the senate. Buenos Aires province had one representative for
every 109,000 citizens and Tierra del Fuego had one for every 6,000 (Sawers, 1996: 96).
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economy of intergovernmental relations in Argentina: revenue cen-
tralization as a shielding mechanism for economically weak yet po-
litically powerful provinces.

3.2. Emerging Multilateral Bargaining: The Spanish Consejo
de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades
Autonomas

The Spanish Council for Fiscal and Financing Policy of the AC
(Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Autdnomas,
henceforth CPPF) was created in 1980 and is composed of the national
Minister of Economy and Finance and his counterpart in each region,
and the Minister of Public Administration. It acts as a consultative and
discussion body, which concerns itself with the coordination of policy
with particular regard to the distribution of national resources to the
regions, public investment, the costs of services and public debt. This
is the intergovernmental coordination body of highest importance
(Huerta Carbonell, 1992: 215). The agreements reached within the CPFF,
then, form the basis for developing the ACs financing arrangements.

The above having been said, there has been a tendency in the
specialized literature to characterize the CPFF as merely symbolic, as a
forum guided by a “hierarchical perception of intergovernmental rela-
tions, since the minister (i.e. the national Minister of Economy and Fi-
nance) calls the conference, chairs it and sets the agenda. This fosters
the atmosphere of ‘institutional courtesy’ in the forum, as the ACs have
only a very passive role in the discussions” (Grau i Creus, 2000: 63).
Other scholars have ironically suggested that these meetings amount
to cooperacion por teléfono, cooperation by phone (Alberti Rovira,
1991: 214). Further, Aja (1999: 227) claims that the CPPF is a mirror im-
age of party politics: When this forum recommended in 1993 the trans-
fer of the 15 percent of the general income taxes to all ACs, Galicia,
which is a PP bastion, voted against it and even appealed to the Con-
stitutional Court. However, it voted in favor of a transfer of the 30
percent of the same tax in 1996 carried out by Aznar’s administration.

Itis precisely party politics what rendered opportunities to expand
the role of CPPF and its modus operandum. While admitting that the
afore-mentioned tactical behavior of Galicia is very telling, it is notice-
able that despite PSOE’s participation in the ruling coalitions in Nav-
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arra, Aragon, and Asturias did not impede these ACs to support the
PP- sponsored 30 percentage reform. Moreover, regionalist party of-
ficials, by and large from Catalonia and the Basque Country, advocated
deepening revenue decentralization on efficiency as well as on nation-
alist grounds. For that purpose, they encouraged the formation of
mixed technical commission of autonomic and national officials known
as Comisiones Mixtas, Mixed Commisions, whose multilateral character
was somewhat daunting for more transfer-dependent ACs (Ramallo
Massanet and Zornoza Pérez, 2000). Nonetheless, regionalist party rep-
resentatives from poorer ACs had a very hard time in articulating re-
gional assertiveness amid hostility to fiscal decentralization moves, so
that they gradually moved closer to their more nationalistically-mind-
ed counterparts (Gordin, 2009). Exogenous factors such as Europeaniza-
tion played a role, insofar as regions were endowed with significant
resources, including know-how applicable to the sometimes highly
technical content of discussions held in the Sectorial Commissions.?

Further, itis important to point out that bilateral agreements were
central in addressing the claims of “historic communities” such as the
Basque Country and Navarra, but that the balance between bilateral
and multilateral agreements has gradually shifted to an ascendancy of
the latter (Ruiz Almendral, 2003: 45). In fact, the asymmetric system
derived from the special regime that exists for the afore-mentioned
foral AC has not precluded more general agreements at the general
level. Likewise, while some authors emphasize the negative externalities
of bilateralism in terms of the politicisation of the fiscal regime (Leon
Alfonso, 2007), others lay emphasis on the uniform budgetary restric-
tions shared by all autonomic jurisdictions, which ultimately make fiscal
decentralization in Spain more sustainable (Caballero, 2003).

In conclusion, in contrast with the cost-sharing strategy of Ar-
gentine provinces, Spanish ACs opted to increase collaborative patterns

20. We disagree, however, with monocausal explanations based on EU influences such as
Tanja Borzel's approach. She claims that “while the extension of multilateral intergovern-
mental cooperation may reflect a certain consolidation of Spanish intergovernmental rela-
tions, the functioning of the 16 Euro-effective conferences confirms that the major proposi-
tion of this study that multilateral cooperation is the response to Europeanization rather
than the result of the consolidation of the State of the Autonomies” (Borzel, 2002: 146-47).
In addition to supranational-level influences, scholarly discussions about the future of de-
centralization in Spain were deeply influenced by the German experience and concepts such
Bundestreue (federal loyalty) are oftentimes made reference to (Aja, 1999: 142-43).
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in policy-making, in which representatives of the different levels ne-
gotiate their major differences at the program design and implemen-
tation stages. Unlike Argentina, the increasing pivotal role played by
regionalist parties in national formal and informal fora played a more
critical role than the encapsulation of unequal territorial representa-
tion at the legislative level. Albeit not entirely stress-free, as some
peripheral ACs resisted the pace and nature of reforms, fiscal decen-
tralization in Spain expanded to levels comparable to those of Ger-
many and closer to Switzerland.

4. Final Remarks

The findings of this paper have implications both for the politi-
cal science literature on comparative federalism and for the literature
on fiscal decentralization in these and other countries. Given research
trends in the former literature, some of our findings are surprising.
The concept of institutional vulnerability, a byproduct of “veto points”
theory, appears to be more useful in explaining the stochastic nature
of fiscal decentralization policies than notions of institutional embed-
dedness. More than the formal rules per se, the interaction between
institutional structures (e.g. the senate) and political hurdles gives rise
to the “rules of the game”. Put simply, over-represented territories
yield political payoffs that afford them “immunity” to revenue de-
centralization imperatives. In this vein, the “veto points” framework
involves different opportunities for influencing political decisions.

In assessing how the politics of fiscal decentralization varies in
Argentina and Spain, we are able to conclude that institutional “over-
development” and the ensuing “locking-in” of a lopsided connection
between territorial overrepresentation and the non-proportional
distribution of public funds in the Argentina propitiates the mainte-
nance of a fiscally-ineffective but politically-desired status quo. There-
fore, formal federal polities, which are normally based on strong
bicameralism, can at times be less effective than more loose, yet de-
centralizing unitary systems in deepening fiscal decentralization. And
we are also able to conclude that institutional malleability and open-
endedness rendered opportunities to regionally-assertive entrepre-
neurs for claiming further competences, including revenue collection
and administration. The policy of transferring revenue and revenue
authority to subnational governments, then, can be sabotaged or
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advanced depending on the institutional incentives and capabilities
of political actors.

This study suggests then that the presence of formal governmen-
tal structures for representing territorial interests does not necessarily
mean they are effective in practice. A highly “institutionalised” senate
in Argentina shields the political and economic interests of poorly-
developed, yet politically powerful, provinces. As these provinces are
coopted in the legislative process at a more “convenient” price than
metropolitan regions, regional asymmetries in the allocation fiscal
authorities are sustained over time. A far less “institutionalised” cham-
ber of territorial representation and a more malleable and open-end-
ed institutional configuration in Spain prevents backward regions to
exploit institutional devices to block fiscal decentralization. What is
mote, this institutional malleability has facilitated the emergence of
alternative policy-making mechanisms where multilateral subnational
coordination is facilitated and fiscal decentralization further expanded.
Therefore, formal federal polities, which are normally based on strong
bicameralism, can at times be less effective than more loose, yet de-
centralizing unitary systems in deepening fiscal decentralization. This
scenario complicates the validity of held views about the positive as-
sociation between political federalism and fiscal decentralization.

Further, our overall argument implies that when the sorting out
of subnational fiscal relations takes place in malapportioned legisla-
tive institutions we could see a mutually reinforcing relationship be-
tween decentralization and regionalized patronage, as transpires from
the Argentine experience. That is, the policy of transferring revenue
and revenue authority to subnational governments not only renders
possible the entrenchment of patronage-ridden regional enclaves but,
also, the latter can exploit institutional and political opportunities to
sabotage fiscal decentralization projects.

In this regard, it is noteworthy that the same institutional prob-
lems that preclude the advancement of fiscal decentralization are also
associated with national fiscal crises. Argentina, a country whose pol-
icies of economic adjustment in the early 1990s have won it interna-
tional acclaim, has proved unable to restructure its federal system to
address severe imbalances in the intergovernmental fiscal relations.
The overall unsustainable level of subnational debt and the limiting
authority of the center to rein in fiscal discipline lurked underneath
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Argentina’s foreign debt default — the world’s largest — and the pre-
mature fall of De La Rua’s elected government in December 2001.
Federalism and its concomitant institutional protection of the au-
tonomy of subnational units can at times have perverse effects on
macroeconomic performance. Despite federalism’s ostensible “market-
preserving” quality (Weingast, 1995), deadlocked and malfunctioning
federal institutions can lead to economic catastrophes.

In closing, this understanding of fiscal decentralization also
speaks to a body of scholarship on fiscal federalism that focuses on
incentives and goals (e.g. rent-seeking, fiscal performance) without
explicitly and systematically identifying the political framework in
which fiscal decentralization decisions are taken. Borrowing from a
recent and enlightening study of federalism by Filippov, Ordeshook
and Shvetsova (2004: 138), “fiscal allocations are biased toward certain
states or groups of states almost everywhere, because the ability to
cater to particular local needs is an essential characteristic and advan-
tage of the federal form”.
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ABSTRACT

This paper suggests a putative paradox of federalism, namely that formal
federal polities, which are normally based on strong bicameralism, can at times
be less effective than more loose, yet decentralizing unitary systems in deepen-
ing fiscal decentralization. For that purpose, case studies of Argentina and
Spain are used to provide insights into the way that the distribution of insti-
tutional resources in multi-tiered polities shapes the extent to which the pol-
icy of transferring revenue to subnational governments can be exploited for
political gain. It does so by using institutional analysis and qualitative evidence
to assess the effect of patterns of territorial representation on fiscal decen-
tralization policies. It focuses first on legislative-level territorial representation
and its effect on intergovernmental fiscal outcomes. Also, it explores the con-
ditions leading to bilateral and multilateral intergovernmental bargaining,
which, we will argue are part and parcel of the tension between territorial
distribution of political influence and economic resources. The research sug-
gests that whereas Argentine subnational interests are “locked-in" at the Sen-
ate level and intergovernmental negotiations are conducted bilaterally, open-
ended institutional arrangements and a relatively impotent senate in Spain
boosted the redressing of regional concerns through informal intergovern-
mental fora and increasing multilateral collaboration. Such differences in pat-
terns of institutional representation and bargaining strategies account for the
paucity of fiscal decentralization in Argentina and its relative progress in Spain.

Key words: Federalism; Fiscal Decentralization; Legislative Malapportionment;
Argentina; Spain.

RESUM

Aquest article suggereix una paradoxa putativa del federalisme. Les organit-
zacions politiques federals, que normalment es basen en un bicameralisme
fort, de vegades poden ser menys efectives que els sistemes unitaris més des-
organitzats i descentralitzats en I'aprofundiment de la descentralitzacié fiscal.
Aixi doncs, els estudis de cas d’Argentina i Espanya serveixen per proporcionar
coneixements sobre la manera com la distribucié dels recursos institucionals
en organitzacions politiques de diversos nivells dona forma a la mesura en qué
la politica de transferencia d'ingressos als governs subnacionals pot ser explo-
tada amb finalitats politiques. | es fa mitjancant I'analisi institucional i I'evidéncia
qualitativa per avaluar I'efecte dels patrons de representacio territorial a les
politiques de descentralitzacié fiscal. Primerament, se centra en la represen-
tacié territorial en I'ambit legislatiu i en el seu efecte en els resultats fiscals
intergovernamentals. Aixi mateix, explora les condicions que porten a la ne-
gociacié intergovernamental bilateral i multilateral, que, tal com discutirem,
son part integrant de la tensié entre la distribucié territorial d'influencia po-
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litica i els recursos economics. La recerca suggereix que els interessos subna-
cionals d’Argentina es troben “congelats” en I'ambit del Senat i que les nego-
ciacions intergovernamentals es duran a terme de manera bilateral. En canvi,
els acords institucionals de composicié oberta i un senat relativament impotent
a Espanya han impulsat la reparacié dels interessos regionals gracies als forums
intergovernamentals informals i a I'augment de la col-laboracié multilateral.
Aquestes diferencies en els patrons de representacié institucional i en les es-
tratégies de negociacié donen compte de I'escassetat de la descentralitzacio
fiscal a I'Argentina i del seu progrés relatiu a Espanya.

Paraules clau: federalisme; descentralitzacié fiscal; distribucio legislativa des-
igual; Argentina; Espanya.

RESUMEN

Este articulo sugiere una paradoja putativa del federalismo. En otras palabras,
las organizaciones politicas federales, que normalmente se apoyan en un bica-
meralismo fuerte, a veces pueden ser menos efectivas que los sistemas unitarios
mas desorganizados y descentralizados en la profundizacién de la descentrali-
zacion fiscal. A tal efecto, los estudios de caso de Argentina y Espaiia se utilizan
para proporcionar conocimientos sobre la manera como la distribucién de los
recursos institucionales en organizaciones politicas de varios niveles da forma a
la medida en la que la politica de transferencia de ingresos a los gobiernos
subnacionales puede ser explotada con fines politicos. Y se hace mediante el
andlisis institucional y la evidencia cualitativa para evaluar el efecto de los pa-
trones de representacion territorial en las politicas de descentralizacion fiscal.
En primer lugar, se centra en la representacion territorial en el &mbito legislati-
vo y en su efecto en los resultados fiscales intergubernamentales. Asimismo,
explora las condiciones que llevan a la negociacién intergubernamental bilate-
ral y multilateral, que, tal y como vamos a discutir, son parte integrante de la
tension entre la distribucion territorial de influencia politica y los recursos eco-
némicos. La investigacién sugiere que los intereses subnacionales de Argentina
se encuentran “congelados” en el &mbito del Senado y que las negociaciones
intergubernamentales se llevaran a cabo de manera bilateral. En cambio, los
acuerdos institucionales de composicion abierta y un senado relativamente im-
potente en Espafia han impulsado la reparaciéon de los intereses regionales
gracias a los foros intergubernamentales informales y al aumento de la colabo-
racién multilateral. Estas diferencias en los patrones de representacion institu-
cional y en las estrategias de negociacién dan cuenta de la escasez de la descen-
tralizacién fiscal en Argentina y de su progreso relativo en Espaia.

Palabras clave: federalismo; descentralizacion fiscal; distribucién legislativa
desigual; Argentina; Espafa.
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1. Antecedentes y justificacion de la reforma

La reforma del sistema de financiacion autonémica que tuvo
lugar en 2009 fue el resultado de un intenso proceso de negociacién
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gue arrancé en torno al aino 2005, cuando se conocieron los primeros
resultados del sistema precedente (relativos al ejercicio 2002)," que
pusieron de manifiesto algunas carencias importantes y la necesidad
de solventarlas para garantizar la estabilidad del modelo e intentar
resolver sus problemas principales.

El funcionamiento del sistema en general, y de las transferencias
de nivelacion en particular, mostré algunas deficiencias técnicas que
impedian garantizar el cumplimiento de los principios que tanto la
Constitucion como la LOFCA establecieron como principios inspira-
dores del disefio del sistema de financiacién autonémica. En concreto,
los resultados financieros del sistema pusieron de manifiesto desde
un primer momento que el mantenimiento del modelo sin ajustes
pondria en peligro el cumplimiento de los principios de suficiencia y
solidaridad.

El principio de suficiencia, cuya inclusién en la normativa cons-
titucional constituye una caracteristica singular del modelo de finan-
ciaciéon regional espafol, implica la necesidad de que el gobierno
central garantice a las Comunidades un volumen de ingresos suficien-
te para hacer frente a los gastos derivados de la gestion de servicios
traspasados por la Administracion Central del Estado (AGE en adelan-
te). En este sentido, el principio de suficiencia no parece que se deba
aplicar a los servicios de nueva creacién. Sin embargo, dado que los
servicios transferidos por el gobierno central concentran la mayor
parte del gasto autonémico, el cumplimiento de este principio invo-
lucra intensamente a la AGE en la financiacién de los presupuestos de
las Comunidades.

El problema principal que se plantea a la hora de garantizar el
principio de suficiencia se puede sintetizar en la siguiente pregunta:
icuanto es suficiente? En la medida en que la suficiencia de recursos
(escasos) para atender a necesidades ciudadanas (ilimitadas) es un
concepto relativo, resulta dificil encontrar en la literatura un criterio
objetivo que permita cuantificar el volumen de recursos que permiti-
ria prestar los servicios publicos en una cantidad y calidad adecuadas.

1. Para una explicacién detallada del sistema vigente de 2002 a 2009, véase Jesus Ruiz-
Huerta, Ana Herrero y Carmen Vizan, “La Reforma del Sistema de Financiacion Autoné-
mica”, Informe de Comunidades Auténomas 2001, Instituto de Derecho Publico, 2002, pp.
485-511.
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Y es precisamente esa relatividad la que explica el método elegido al
inicio del proceso de descentralizacion para cuantificar las necesidades
de gasto iniciales de las Comunidades Auténomas. Como es sabido,
la AGE se ha comprometido, desde el comienzo del proceso descen-
tralizador, a proporcionar a las Comunidades de manera directa, a
través de la cesion de tributos, o de manera indirecta, con la asignacién
de transferencias, un volumen de recursos equivalente al denominado
“coste efectivo” de los servicios traspasados, que viene a ser la suma
de los costes directos e indirectos de funcionamiento en el momento
de la cesion. Sin embargo, esta forma de proceder tiene una serie de
inconvenientes, que han sido analizados en profundidad por la
literatura,? entre los que destaca la falta de reconocimiento de las
“nuevas necesidades”. Dentro de esas nuevas necesidades se pueden
incluir conceptos tan especificos como la inversién nueva,? y tan ge-
nerales como las demandas de mayor calidad procedentes de los ciu-
dadanos. Sea como fuere, el hecho es que bajo el paraguas de la re-
latividad las negociaciones del sistema de financiacion siempre han
tenido lugar en un clima de restriccién presupuestaria “blanda”, crean-
do un incentivo positivo a la renegociacién del sistema, dado que cada
reforma ha acarreado una aportacién de fondos adicionales por par-
te de la AGE. Y el modelo de financiaciéon aprobado en 2002 no fue
una excepcién a este respecto. Desde el mismo momento en que co-
menzé su rodaje, los gobiernos autondmicos comenzaron a sefalar
como insuficiente el volumen de recursos totales.

Esta percepciéon de insuficiencia se vio acentuada cuando se
comprobé que el sistema de financiacion vigente no habia previsto
herramientas adecuadas para actualizar las transferencias a lo largo
del tiempo. En concreto, el Fondo de Suficiencia -la transferencia de
nivelacién- no se ajustaba anualmente teniendo en cuenta la evolu-
cion de las necesidades de gasto de cada territorio, sino que los re-
cursos por transferencias de cada comunidad respondian siempre a
la participacion autonémica en la poblacién (ajustada) total del afio
base (1999). En un contexto en el que algunos territorios vieron in-

2. Véase, por ejemplo, Jesus Ruiz-Huerta y Ana Herrero, “Fiscal Equalization in Spain”. En
Bosch, Nuria y Durdn, José Maria (eds.), Fiscal Federalism and Political Decentralization.
Lessons from Spain, Germany and Canada, Edward Elgar, 2008, pp. 147-165.

3. El método del coste efectivo s6lo reconocia a las Comunidades las necesidades de gasto
en inversion de reposicion, aunque la falta de recursos para inversidon nueva se suplioé
inicialmente a través del Fondo de Compensacién Interterritorial (FCI).
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crementada su poblacion en mas de un 15% en los ultimos 10 afos
—los archipiélagos, el litoral mediterraneo y Madrid- gracias a la in-
migracién, mientras otras Comunidades sufrian un prolongado es-
tancamiento demografico —-como Extremadura y Asturias—, parecia
obvio que un sistema que no revisaba anualmente el reparto relativo
de los recursos totales exigiria una reforma inminente del disefio de
las transferencias.*

Asi pues, los gobiernos autonémicos percibian problemas en el
funcionamiento del sistema a la hora de cumplir el principio de sufi-
ciencia, tanto en su perspectiva estatica como en su perspectiva dina-
mica. Desde el gobierno central, que a partir de las elecciones de 2004
asumié como necesaria una reforma del sistema, se argumentaba que,
aunque existian problemas de ajuste desde el punto de vista del re-
parto relativo de los recursos, no ocurria lo mismo con el volumen de
ingresos totales, teniendo en cuenta que la llegada de inmigrantes y
la aparicién de “nuevas demandas” de servicios coincidieron (o fueron
causa y consecuencia de) un periodo de fuerte expansion econémica
gue generd un importante crecimiento en los ingresos publicos, in-
cluidos los recursos tributarios de las Comunidades Auténomas. Por
lo tanto, aunque se reconocia que habia mayores necesidades de gas-
to, también se insistia en que la llegada de nuevos residentes habia
incrementado los ingresos en un volumen suficiente para garantizar
la suficiencia. No obstante, conviene sefialar que aunque parece claro
que en los territorios mas dindmicos el aumento de la poblacién ha
coincidido con un mayor crecimiento econémico y, por lo tanto, con
una superior recaudacion tributaria, las transferencias de nivelacion
no se han ajustado a la nueva demografia regional. Puesto que aproxi-
madamente una tercera parte de los ingresos autonémicos procedia
de esas transferencias, era dificil que su distribucion contribuyese a
garantizar el principio de suficiencia desde una perspectiva relativa.

Por lo que se refiere al principio de solidaridad, la normativa
constitucional establece que el gobierno central debe efectuar una
redistribucion interterritorial de los recursos. Esta redistribucién tiene

4. La reforma de 2001 preveia una clausula de revisidon de las transferencias cuando se
produjeran cambios importantes de poblaciéon que nunca fue aplicada. Véase Ana Herre-
ro, "Aspectos Dindmicos del Sistema de Financiacién Autonémica”. En Santiago Lago
(coord.), La Financiacion del Estado de las Autonomias: Perspectivas de Futuro, Instituto
de Estudios Fiscales, 2007, pp. 41-86.
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el doble objetivo de garantizar que los servicios publicos se presten
en niveles similares en todas las Comunidades Auténomas (a través
de las transferencias de nivelacién) y reducir las diferencias en los
niveles de renta y riqueza de las mismas (a través de las transferencias
para el desarrollo). Puesto que las transferencias intergubernamenta-
les que tienen por objeto impulsar el desarrollo econémico de los
territorios mas desfavorecidos —en concreto, los Fondos de Compen-
sacion Interterritorial- estan fuera de los acuerdos de la reforma de
2009, nuestro analisis se va a centrar en los efectos que el sistema
vigente desde 2002 hasta entonces tuvo sobre el cumplimiento del
principio de solidaridad en su vertiente de garantizar la cohesion me-
diante un acceso similar de los ciudadanos a los servicios publicos, con
independencia de su lugar de residencia.

Como ya ha destacado la literatura en multitud de ocasiones,®
uno de los principales problemas del disefio de las transferencias de
nivelaciéon era que su normativa reguladora no especificaba cual era
el objetivo de equidad a seguir. Dicho de otra manera, ni la Constitu-
ciéon ni la LOFCA detallaban cudl debia ser el alcance de la redistribu-
cion. Por este motivo, desde un principio ha habido importantes difi-
cultades para valorar los resultados del sistema de financiaciéon desde
la perspectiva de la solidaridad, dado que no existia un estandar nor-
mativo con el que comparar la financiacion real de cada territorio. En
cualquier caso, del disefio de las transferencias de nivelaciéon de la
LOFCA aprobada en 2001, pareceria desprenderse que el sistema pre-
tendia garantizar a todos los ciudadanos un acceso similar a todos los
servicios publicos, con independencia de su lugar de residencia, lo que
implicaria tratar de cerrar la totalidad de la brecha entre la capacidad
fiscal (recaudacion potencial) y las necesidades de gasto de cada co-
munidad. Desde el punto de vista técnico, esto se conseguiria gene-
rando flujos horizontales desde los territorios con una capacidad su-
perior a sus necesidades a favor de las Comunidades con una capacidad
inferior a sus necesidades. El resultado final deberia haber sido que,
a igualdad de esfuerzo fiscal, todos los gobiernos regionales tuviesen
los mismos recursos por unidad de necesidad (habitante ajustado).

Sin embargo, tal y como se pone de manifiesto en Ruiz-Huerta
y Herrero (2008) y en Tranchez et al. (2009), la distribucién de las

5. Véase, por todos, Varios Autores, Informe Sobre Financiacion Autonémica, Mimeo, 2008.
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transferencias de nivelaciéon, aunque reducia en buena medida las
desigualdades en el nivel de recursos disponibles en cada territorio,
estaba lejos de igualar la situacién financiera de las Comunidades
Auténomas, generando flujos de recursos que tenian un patrén dis-
tributivo dificil de comprender y de justificar. Se trata de unos resul-
tados que tenian su origen, por una parte, en el propio funcionamien-
to del denominado “coste efectivo”®y, por otra, en la inexistencia de
ajustes dinamicos que tuvieran en cuenta la asimétrica evolucién de
las necesidades a lo largo del territorio nacional. A todo ello, cabria
anadir que la distribucién de los recursos también era el reflejo de la
distribucion del poder politico existente en el momento en que ha
tenido lugar la negociacién de los sucesivos sistemas de financiacion.

Si hablamos de pretender la igualdad en el acceso a servicios
publicos, no parece razonable defender que unos territorios dispongan
de una financiacion per capita (o por unidad de necesidad) mucho
mayor que la de otros. En este sentido, son comprensibles las criticas
y el cuestionamiento del sistema por parte de las Comunidades que
transfieren importantes volumenes de recursos financieros a favor de
otras que, tras el reparto, quedan en una situacion mas ventajosa.
¢Como se puede justificar una importante desviacion en los resultados,
singularmente entre los ciudadanos de las Comunidades mas perjudi-
cadas? Esto fue lo que ocurrié en el sistema aleman de nivelacién, y
que daria lugar a un recurso planteado por los /dender mas ricos con-
tra el sistema de nivelacién, estimado en parte por el Tribunal Cons-
titucional Aleman.

La dispersion de resultados en términos de financiacién por po-
blacién ajustada que resultaba de la aplicacion del sistema vigente
hasta 2009, con desviaciones muy significativas respecto a la media,
tanto al alza (con un valor maximo en Extremadura) como a la baja
(con el minimo en la Comunidad Valenciana), no respondia a ningun
criterio de equidad y carecia de justificacion (cuadro 1).

Desde algunas instancias, se argumentoé que éste era un efecto
deseado del sistema, en la medida en que reconocia las mayores
necesidades de gasto de los territorios menos desarrollados. Sin em-

6. Garantizar a las Comunidades niveles de recursos iguales a los existentes en el periodo
previo a la descentralizacion no ha hecho sino consagrar la distribucion de los equipa-
mientos publicos existente en dicho periodo.
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Cuadro 1. Grado de disparidad de la financiacion por unidad de necesidad
en 2007 con el SFCA de régimen comuin de 2001. (Competencias comunes)

Poblacion ajustada por unidades

de gasto equivalentes

indice

Comunidades Euros por habitante posicion
Andalucia 2.452,79 104,51 8
Aragon 2.520,53 107,39 7
Asturias 2.542,18 108,32 5
Baleares 1.816,30 71,39 16
Canarias 2.179,05 92,84 14
Cantabria 2.742,58 116,86 2
Castilla y Ledn 2.584,74 110,13 4
Castilla-La Mancha 2.403,56 102,41 9
Cataluia 2.255,08 96,08 1
Extremadura 2.810,56 119,75 1
Galicia 2.520,66 107,40 6
La Rioja 2.723,04 116,02 3
Madrid 2.231,30 95,07 12
Murcia 2.207,02 94,04 13
C. Valenciana 2.129,81 90,75 15
Media 2.346,99 100,00

Diferencia entre 42,36

extremos

Desviacion tipica 11,53

Fuente: Garcia Diaz, M.A.

bargo, este argumento era dificilmente sostenible desde la perspec-
tiva del disefio de las transferencias de nivelacién que, como se ha
dicho, pretenden garantizar un nivel similar de servicios publicos en
todas las regiones. Dado que esos servicios son utilizados por el con-
junto de ciudadanos, y no sélo por los de renta baja (mas numerosos
en territorios de baja renta per capita), el sistema de nivelacion debe
proporcionar unos recursos similares a todos los gobiernos regiona-
les, evitando los casos de discriminaciéon positiva, mas adecuados a
la realidad de las transferencias para el desarrollo. Por otra parte, el
analisis de los resultados del sistema revela que esa discriminacién
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positiva no se producia en todos los casos, puesto que algunos terri-
torios con capacidad fiscal baja —como Murcia— continuaban estando
en las Ultimas posiciones (en recursos por habitante) después de
recibir las transferencias, mientras que algunas Comunidades que
contaban con una capacidad fiscal superior a la media —como Ara-
gén-, continuaban estando por encima de la media tras la aplicacion
del sistema.

En todo caso, todo lo anterior hacia patente la necesidad de
buscar un nuevo modelo que aclarara e hiciera mas transparente el
criterio de equidad aplicado, que nivelara de forma efectiva la finan-
ciacion de los servicios publicos basicos y que evitara las disparidades
de resultados hasta ahora existentes.

Junto a los problemas que el sistema mostraba para garanti-
zar un correcto cumplimiento de los principios de suficiencia y so-
lidaridad, algunas Comunidades Autéonomas —lideradas por Cata-
lufia—- continuaban reivindicando la necesidad de ampliar su
espacio fiscal y de reducir su grado de dependencia financiera, bajo
el argumento de que su ejercicio de la corresponsabilidad fiscal
seria mayor cuanto mayor fuese su nivel de autonomia tributaria.
La literatura’ sefalé desde un primer momento que, aunque las
Comunidades tenian un espacio fiscal suficiente para ejercer su
autonomia y diversificar sus prestaciones publicas en el margen,
aun existia espacio para que la AGE cediera parte del suyo con la
finalidad de aumentar la visibilidad tributaria de los gobiernos au-
tondmicos. Ademas, se senalaba también una importante ventaja
que la mayor descentralizacién tributaria tendria desde el punto
de vista de la suficiencia dindmica: la evolucién de los recursos de
las Comunidades se corresponderia mas con la evolucién de sus
respectivas economias y de su poblacién, mientras que el gobierno
central veria limitada su capacidad de apropiarse de los efectos que
el buen comportamiento de los tributos estatales habia tenido so-
bre el presupuesto.

7. Véanse Varios Autores, Informe..., 2008 y Ana Herrero; Santiago Diaz de Sarralde; Javier
Bruno Loscos; Maria Antiqueira y José Manuel Tranchez : “La Reforma de la Financiacién
Autonoémica: Reflexiones y Escenarios”, Informacion Comercial Espafiola, num. 837, 2007,
pp. 83-98.
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2. El proceso de negociacion y sus caracteristicas

Como hemos dicho, la reforma del sistema de financiacion au-
tonédmica que tuvo lugar en 2009 fue el resultado de una larga nego-
ciacién que arrancé en 2005 y que, por tanto, coincidié en el tiempo
con situaciones econémicas muy diversas, con gobiernos —nacional y
regionales—distintos y con restricciones presupuestarias muy dispares.
En concreto, los primeros contactos del gobierno central y las Comu-
nidades Auténomas se produjeron en un momento de crecimiento
econdémico intenso, en el que la recaudacion tributaria mostraba un
comportamiento muy dinamico. Sin embargo, el cierre de la negocia-
cién y la aprobacién de la nueva LOFCA tuvieron lugar en un contex-
to de recesion econémica, acompafada de grandes caidas en los in-
gresos publicos.

Esta disparidad de situaciones tuvo una notable influencia en el
enfoque y los resultados de las relaciones intergubernamentales ha-
bidas durante este periodo. Asi, gracias al fuerte crecimiento experi-
mentado por los ingresos autonémicos hasta el afio 2008, en un primer
momento el gobierno central parecié dar sefales de querer efectuar
la reforma del sistema de financiacién en el marco de una restriccion
presupuestaria dura, lo que habria implicado un coste nulo —o al me-
nos reducido, limitado al respeto del status quo- para la AGE. Sin
embargo, la dramatica caida de la recaudacién que comenzé en 2008,
provocando serios problemas de sostenibilidad de los presupuestos
autondémicos, derivo en la necesidad no s6lo de que la AGE hiciera
una importante aportacion de financiacién adicional -mas de once
mil millones de euros—, sino que ademas acordara con las Comunida-
des el aplazamiento de las devoluciones que éstas debian hacer al
gobierno central en concepto de los excesivos anticipos a cuenta que
se habian realizado en el ejercicio 2008. Todo ello con el fin de suavi-
zar los problemas de liquidez que, aparentemente, estaban experi-
mentando las Comunidades Auténomas?®.

Al margen de la situacién econémica y presupuestaria de las
Comunidades, los cambios politicos habidos en los gobiernos autoné-

8. Sobre las relaciones del nuevo modelo con la situacién econémica, véase, Jesus Ruiz-
Huerta y Miguel Angel Garcia, “La reforma del modelo de financiacién autonémica de
2001. Una valoracién del acuerdo de julio de 2009". Informe sobre Federalismo Fiscal en
Espana 2009, |IEB, 2010, pp. 38-60.
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micos (Cataluia, Baleares y Galicia principalmente), unidos a la exis-
tencia de un gobierno que no contaba con mayoria absoluta en el
Parlamento nacional y que requirié del apoyo de algunos partidos
nacionalistas, junto a la tramitacién y aprobacién de algunos Estatu-
tos de Autonomia, también influyeron en el rumbo que siguieron las
negociaciones del nuevo sistema de financiacién autonémica. En con-
creto, la tramitaciéon y posterior aprobacion del Estatuto catalan cons-
tituyé un elemento fundamental porque sirvié de referencia para los
textos de los Estatutos tramitados con posterioridad. Ademas, el nue-
vo texto incluia una serie de directrices referidas al sistema de finan-
ciacion que condicionaron notablemente, como se verg, el disefo de
las transferencias estatales y la estructura y dimensién de los espacios
fiscales autonémicos.

Por lo que se refiere a los espacios fiscales, el Estatuto catalan
especificd que la Hacienda autonémica se nutriria, entre otras fuentes,
de los ingresos procedentes del 50% de la recaudacién territorial del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, del 50% del rendi-
miento del IVA y del 58% de los Impuestos que gravan el tabaco, el
alcohol y los hidrocarburos®. De este modo, una norma aprobada en
un Parlamento autonémico marcaba algunas de las directrices de la
reforma del sistema de financiacién. Como se vera en su momento,
esa participacion en los ingresos del Estado se mantuvo en el texto de
la LOFCA de forma literal, porque el resto de Comunidades dieron por
buena la propuesta de aumentar el espacio fiscal que tenian a su
disposicion.

En cuanto al disefo de las transferencias procedentes del go-
bierno central, el texto del Estatuto catalan también marcé algunas
restricciones que resultaron decisivas para el disefo final de los nuevos
instrumentos de nivelacién. En concreto, se sefalaba que Cataluiia
s6lo aportaria recursos para la nivelacién de los servicios publicos fun-
damentales, lo que constituia una novedad con respecto al sistema
vigente, que tenia por objeto igualar todas las prestaciones publicas
prestadas por las Comunidades que habian sido transferidas por la

9. La razon principal de que la cuota autonémica de los Impuestos Especiales sea del 58 y
no del 50%, como ocurre en el IRPF y el IVA, es que se pretendia que la Comunidad cata-
lana disfrutase de un espacio fiscal superior a sus necesidades de gasto, lo que pondria de
manifiesto de manera explicita su aportacién a la solidaridad interterritorial mediante la
devolucion de una parte de su “excedente”.
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AGE. Por lo tanto, el nuevo sistema de financiacién requeria modificar
el disefio de las transferencias para reducir el grado de nivelacion
existente.

Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre en otros paises con
estructuras descentralizadas de poder (Canad4, Alemania, etc.), en los
que la nivelacion parcial tiene un caracter cuantitativo —las diferencias
en financiaciéon se mitigan, pero no se llegan a eliminar-, la pauta
marcada por el Estatuto catalan era de caracter cualitativo: so6lo se
nivelarian los recursos referentes a los servicios publicos fundamenta-
les (sanidad, educacién y servicios sociales). Esta particularidad com-
plic6 enormemente las negociaciones, porque el sistema de financia-
cidon se basaba, desde hacia afos, en la incondicionalidad, de manera
que resulto dificil legar a un acuerdo acerca de qué parte de la finan-
ciacion garantizada (u obtenida efectivamente) por las Comunidades
se imputaba a los servicios publicos fundamentales.

Finalmente, se efectué un cédlculo intermedio entre el peso del
coste efectivo de esos servicios en el coste efectivo total —actualizado
con la evolucién de los Ingresos Tributarios del Estado (ITE)—-, que es-
taba en torno al 80% del total, y el peso de tales servicios en el pre-
supuesto liquidado de las Comunidades, mas préximo al 70%. Como
consecuencia de ello, como explicaremos a continuacion, las transfe-
rencias del Estado se desdoblaron en dos grandes fondos, el Fondo
de Garantia de los Servicios Publicos Fundamentales y el Fondo de
Suficiencia Global, el primero de los cuales, configurado en su mayor
parte como una transferencia horizontal, se adaptaba a las exigencias
del texto del Estatuto catalan, mientras que el segundo, por ser una
transferencia esencialmente vertical, se destiné a garantizar que nin-
guna comunidad perdiese recursos con respecto al sistema anterior e,
implicitamente, a nivelar el resto de los servicios.

Uno de los temas mas controvertidos del texto del nuevo Esta-
tuto cataladn era la no admisiéon de transferencias redistributivas que
colocasen a Catalufa en una posicion financiera peor que la que tie-
ne con respecto a su renta per capita. Dicho de otra manera, se pre-
tendia impedir que el sistema de nivelacién provocase reordenaciones
con respecto a la renta media regional. Sin embargo, se trata de un
precepto estatutario que se queda vacio de contenido, en la medida
en que los problemas que generaba el sistema anterior eran relativos
alareordenacién con respecto a los recursos tributarios autonémicos,
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y no con respecto a la renta per cépita, cuya ordenacién se respetaba
con caracter general.

Otra cuestién del Estatuto catalan que pretendié condicionar el
disefio de las transferencias fue la alusion al esfuerzo fiscal. La norma
establecia que Catalufa s6lo aportaria recursos para la nivelaciéon en
la medida en que los territorios beneficiarios estuviesen realizando
un esfuerzo fiscal equivalente al exigido en la Comunidad catalana.
Aunqgue se trata de una cuestién que suscita mucha controversia, cuya
mencién en el Estatuto incluso ha sido declarada inconstitucional,®
lo cierto es que se trata de una regla bastante estandar, al menos si
se compara con las normas constitucionales que regulan los sistemas
de nivelacién en otros paises descentralizados.

Con caracter general, las transferencias de nivelacion se distri-
buyen para garantizar que todos los territorios puedan suministrar
un nivel equiparable de servicios publicos, siempre que exijan a sus
ciudadanos un esfuerzo fiscal similar. De cualquier manera, aunque
la normativa espanola no aludia a esta restriccién en ningun caso, el
sistema de facto ya estaba disefiado para que los territorios con menor
esfuerzo fiscal (menores tipos impositivos, mas beneficios fiscales y
gestion tributaria menos eficiente) dispusiesen de menos ingresos, ya
que las transferencias siempre se han calculado, desde los afios ochen-
ta, como la diferencia entre las necesidades de gasto y la capacidad
fiscal potencial,'" sin tener en cuenta la recaudacion real.

Sin embargo, la intencién de incluir la alusién al esfuerzo fiscal
en el articulado referente a las transferencias de nivelacién parece
gue tuvo una justificacion mas especifica, como era la idea de incluir

10. El articulo 206.3 del Estatuto establece que “los recursos financieros de que disponga
la Generalitat podran ajustarse para que el sistema estatal de financiacion disponga de
recursos financieros suficientes para garantizar la nivelacién y la solidaridad a las demas
Comunidades Auténomas, con el fin de que los servicios de educacion, sanidad y otros
servicios sociales esenciales del Estado del bienestar prestados por los diferentes gobiernos
autonomicos puedan alcanzar niveles similares en el conjunto del Estado, siempre y cuan-
do lleven a cabo un esfuerzo fiscal también similar. En la misma forma y si procede, la
Generalitat recibira recursos de nivelacién y solidaridad. Los citados niveles seran fijados
por el Estado.” La Sentencia del TC 31/2010, de 28 de junio, declara inconstitucional el
inciso “siempre y cuando lleven a cabo un esfuerzo fiscal también similar” (ndmero 2° del
Fallo).

11. A pesar de que la forma de medicidén de esa capacidad fiscal normativa ha infra esti-
mado, de forma sistematica, la recaudacién potencial de todas las Comunidades.

REAF, nium. 11, octubre 2010, p. 169-205



los pagos por peajes de autopistas dentro del concepto de “esfuerzo
fiscal”. En cualquier caso, esta cuestion no prosperd y los conceptos
de capacidad y esfuerzo fiscal implicitos en el nuevo sistema de finan-
ciaciéon son claramente herederos de los existentes en el modelo vi-
gente en el periodo anterior.

3. Descripcion del nuevo modelo

La reforma del SFCA de 20092 realiza un nuevo ajuste del mo-
delo con el fin de mejorar la determinacién de las necesidades relati-
vas de gasto de las Comunidades, de ampliar la capacidad tributaria
y la corresponsabilidad fiscal de las mismas en consonancia con la
descentralizacion de las competencias de gasto, y de perfeccionar el
sistema de nivelaciéon con el objetivo de cubrir en el tiempo las nece-
sidades de gasto de todas las Comunidades haciendo mas visibles las
transferencias horizontales y verticales. Ademas, se produce un tras-
vase adicional agregado de recursos del Estado a las Comunidades
Auténomas de mas de 11.000 millones de euros, de los que el 80% se
integraran en el sistema en 2009 y el resto en 2010.

En dltima instancia, el sistema pretende dotar a todas las Comu-
nidades de los recursos suficientes para cubrir las necesidades de gasto
derivadas de las competencias asumidas. El modelo se basa, pues, en la
determinacién de las necesidades financieras de cada Comunidad Au-
ténoma a partir de la cuales se articulan las distintas vias de financiacion.

3.1. Las necesidades de financiacion de las Comunidades
reconocidas por el sistema

La financiacion maxima garantizada para cada CCAA en 2009
(que se toma como afo base), que la Ley denomina necesidades glo-
bales de financiacién, esta integrada basicamente por los recursos que

12. Aprobada mediante el Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera 6/2009, de 15
de julio, que se instrumenté normativamente a través de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre,
por la que se regula el sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen
comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas tribu-
tarias (que deroga y sustituye a la Ley 21/2001, de 27 de diciembre, que regulaba el sistema
anterior) y a través de la Ley Organica 3/2009, de 18 de diciembre, de modificacion de la Ley
Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas.
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hubieran obtenido las Comunidades Auténomas en 2009 con arreglo
al sistema anterior (lo que garantiza el status quo),' entre los que se
incluyen las dotaciones complementarias de sanidad e insularidad
acordadas en la Il Conferencia de Presidentes y la compensacién por
la eliminacién del Impuesto sobre el Patrimonio, mas la participacion
que les corresponda en los recursos adicionales que aporta el Estado,
que ascienden a 7.400 millones de euros.' Estos recursos adicionales
se atribuyen a las distintas CCAA, a modo de necesidades adicionales
reconocidas, en funciéon fundamentalmente del aumento relativo de
su poblacién ajustada en el periodo 1999-2009 (~50%), del peso rela-
tivo de su poblacion ajustada (~25%) y del peso relativo de su pobla-
cién dependiente (~25%)."> Las necesidades globales de financiacion
reconocidas por el sistema en su conjunto resultan de agregar las
necesidades globales de financiaciéon de cada Comunidad (cuadro 2).

3.2. Los recursos financieros que el sistema proporciona a las
Comunidades

Por lo que respecta a los recursos de financiacion previstos por
el sistema para cubrir el importe global de las necesidades de gasto
reconocidas a cada Comunidad, el modelo experimenta un importan-
te cambio respecto a la situaciéon anterior. Hasta ahora las Comunida-
des Auténomas se financiaban con la recaudacién normativa prove-
niente de los tributos cedidos, de las tasas afectas a los servicios
transferidos, de la recaudacién de los tributos compartidos (33% del
IRPF, del 35% del IVA, del 40% de los Impuestos especialesy el 100%
del Impuesto sobre la Electricidad) y de la transferencia del Fondo de
suficiencia que, como elemento de cierre del sistema, equivalia a la
diferencia, positiva o negativa, entre las necesidades de gasto reco-

13. Con la salvedad de que se produce una nueva estimacién (al alza) de la recaudacion
normativa del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados
y del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, y de que la estimacién de los ingresos ce-
didos por IRPF se calcula con criterio normativo, es decir, sin tener en cuenta el efecto
recaudatorio de las modificaciones realizadas por las CCAA sobre los elementos del tribu-
to en el ejercicio de sus competencias normativas.

14. De los que 5.000 se aportaran a partir de 2009 y 2.400 a partir de 2010.

15. Se reconocen necesidades adicionales por importes poco significativos por dispersién
(50M€), escasa densidad de poblacion (50M€) y desarrollo de politicas de normalizacion
linguistica (en este caso la Ley no asigna financiacion).
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Cuadro 2. Necesidades totales de financiaciéon reconocidas por el sistema

- ITPAID
Recaudacion -Isb
normativa tributos |~ 'OMT
- IVMDH

H *
cedidos 2009 - Tributos juego

- Tasas afectas

- 33% IRPF normativo

STATU QUO 2009 Liquidacién 2009 | - 35% IVA

segun sistema - 40% IIEE
anterior - 100% |.Electricidad
(Ley 21/2001) - Fondo de Suficiencia

- Garantia sanitaria

- Dotacion complementaria sanidad (600 M€)

- Dotacion compensatoria insularidad (55 M€)

- Compensacion por la eliminacion 1.Patrimonio (1.800 M€)
- Financiaicion servicios traspasados del ISM

Otras necesidades
ya reconocidas
en 2009

- Por aumento de la poblacion ajustada (3.675 M€)
- Por poblacion ajustada (612,5+1.200 M€**)

NECESIDADES Fondos adicionales | - Por poblacion dependiente potencial (490 M€)

ADICIONALES aportados por el | - Por poblacion dependiente reconocida (122,5 +1.200 M€**)
RECONOCIDAS . L »
DESDE 2009 Estado - Por dispersion de la poblacion (50 M€)

- Por escasa densidad de poblacion (50 M€)
- Por desarrollo de politicas de normalizacion lingtistica (?)

* Se revisa al alza la estimacion de ingresos normativos del ITPAJD (85% recaudacion real)
y del ISD (2 x estimacidon normativa 99 x ITE 99-09).
** Estos fondos adicionales se incorporaran en 2010 (total: 2.400 M€).

nocidas a cada Comunidad y los recursos provenientes de las fuentes
anteriormente mencionadas.

Ahora, los recursos financieros de cada Comunidad incluyen,
ademas de las tasas y la recaudacion normativa de los tributos ce-
didos, un porcentaje sensiblemente mayor de recaudacion de los
tributos compartidos (50% del IRPF; el 50% del IVA'y el 58% de los
impuestos especiales),’ lo que conjuntamente constituye su capa-
cidad tributaria, mas la transferencia, positiva o negativa, del nue-
vo Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales, y mas
la transferencia, positiva o negativa, del Fondo de Suficiencia Glo-
bal. Los recursos globales de financiacion del sistema resultan de
agregar los recursos globales de financiacién de cada Comunidad
(Cuadro 3). Esta descentralizacion de los ingresos tributarios corri-

16. Impuestos sobre la Cerveza, sobre el Vino y las Bebidas fermentadas, sobre Productos
Intermedios, sobre el Alcohol y las Bebidas Derivadas, sobre Hidrocarburos y sobre las
Labores de Tabaco.
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ge en gran medida el desequilibrio que existia en relacién con la
descentralizaciéon del gasto. Se calcula que tras esta nueva cesioén,
el 90 por 100 de la financiacién autonémica se nutrira de recursos
tributarios autondémicos y el restante 10 por 100 de transferencias
estatales.

Cuadro 3. Recursos financieros globales del sistema

- ITPAID
- ISD
Recaudacion normativa - IDMT
tributos cedidos* - IVMH
CAPACIDAD TRIBUTARIA - Tributos juego
DE LAS CCAA - Tasas afectas
- 50% IRPF normatvo
Recaudacion tributos -50% IVA
compartidos - 58% IIEE
- 100% I.Electricidad
TRANSFERENCIAS Con cargo al Fondo de Garantia de Servicios Publicos Pundamentales
ESTATALES NETAS Con cargo al Fondo de Suficiencia Global

* Se revisa al alza la estimacion de ingresos normativos del ITPAJD (85% recaudacion real)
y del ISD (2 x estimaciéon normativa 99 x ITE 99-09)

3.3. Cambios en el sistema de nivelacion: El Fondo de
Garantia de Servicios Publicos Fundamentales y la
poblacion ajustada como criterio de reparto

El Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales (FGS-
PF) esta integrado por el 75 por 100 de la capacidad tributaria de las
Comunidades Auténomas, tal y como se ha definido antes, mas la
garantia sanitaria (con un maximo de 500 millones de euros), y los
fondos adicionales aportados por el Estado (7.400 millones de euros),
lo que se calcula que equivale conjuntamente aproximadamente al
70 por 100 de los recursos totales del sistema.

Este Fondo se reparte entre las CCAA en funcién del peso rela-
tivo de su poblaciéon ajustada o unidades de necesidad, que la Ley
determina ponderando una serie de variables demograficas y geogra-
ficas que entiende estan mas estrechamente ligadas al coste de pro-
vision de los servicios publicos fundamentales (sanidad, educacion y
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servicios sociales): poblacion protegida equivalente del Sistema Na-
cional de Salud (38%), poblacién (30%), poblacion menor de 16 afios
(20,5%), poblacién mayor de 65 anos (8,5%), superficie (1,8%), dis-
persion (1,6%) e insularidad (0,6%).

Cuadro 4. El Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales

Peso relativo de las
UNIDADES DE NECESIDAD
75% CAPACIDAD 2
TRIBUTARIA o POBLACION AJUSTADA
DE LAS CCAA
chteno e | 5 it pordnie o rles
RECURSOS Garantia sanitaria REPARTO ENTRE 389 9 '
(méx 500 M€) LAS CCAA - Poblacion 30%
- Poblacién 0-16: 20,5%
FONDOS ADICIONALES - Poblacion > 65: 8,5%
aportados por el Estado - Superficie 1,8%
(7.400 M€) - Dispersion: 1,6%
- Insularidad: 0,6

En el caso de las CCAA a las que corresponda una participacion
en el Fondo asi calculada superior al 75% de su capacidad tributaria (o
sea, superior a su aportacién al fondo) recibiran una transferencia por
la diferencia (la transferencia del FGSPF), y en el caso de las CCAA a las
que corresponda una participacién en el fondo inferior al 75% de su
capacidad tributaria, tendran que transferir la diferencia al FGSPF.

3.4. La garantia de cobertura financiera de las necesidades
totales: el Fondo de Suficiencia Global

Este fondo, igual que en el sistema anterior, lo integran las trans-
ferencias positivas o negativas por importe equivalente a la diferencia
entre las necesidades globales de financiacién reconocidas a cada Co-
munidad y la suma del resto de los recursos que contempla el sistema
(capacidad tributaria y transferencia del FGSPF). De este modo, como
mecanismo de cierre, las Comunidades para las que la suma de sus
recursos tributarios y la transferencia del FGSPF sea inferior a sus ne-
cesidades totales reconocidas, recibiran una transferencia del Fondo
de Suficiencia por la diferencia, mientras que las Comunidades donde
dichos recursos sean superiores a sus necesidades totales reconocidas,
haran un transferencia al Fondo de Suficiencia por la diferencia.
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Cuadro 5. Necesidades y recursos del Sistema

Capadidad Tributaria de

Statu Quo las comunidades
NECESIDADES + Transferencias netas
» RECURSOS
RECONOCIDAS Fondos adicionales del FGSPF

aportados por el Estado | fransferencias netas del

Fondo de Suficiencia

3.5. Los ajustes a posteriori: los Fondos de Convergencia

Con el fin de reducir la dispersién entre Comunidades de la fi-
nanciacion por unidad de necesidad que pueda resultar de la aplicacion
del sistema, tal y como se acaba de explicar, el Acuerdo introduce un
ajuste a posteriori a través del nuevo Fondo de Competitividad, do-
tado con 2.572 millones de euros de aportaciones estatales, que se
repartird entre las Comunidades Auténomas que reciban una finan-
ciaciéon por unidad de necesidad inferior a la media. Con el matiz de
gue también seran beneficiarias del fondo las Comunidades que reci-
ban una financiacién por unidad de necesidad inferior a su capacidad
tributaria por unidad de necesidad, aunque la primera sea superior a
la media.

Ademas, se crea un nuevo Fondo de Cooperacion, dotado por
el Estado con 1.200 millones de euros, que se repartira entre las Co-
munidades pobres (con PIB per capita inferior al 90% de la media o
escasa densidad de poblacion), lo que no parece tener mucho sentido
dado el objetivo ultimo de la reforma (garantizar igual financiaciéon
por poblacién ajustada).

En el cuadro 6 se intenta sintetizar, conectandolos, todos los ele-
mentos del sistema que se han descrito, con idea de ofrecer una vision
integral del modelo en su dimensién estatica (para el afo base 2009).

3.6. La suficiencia dinamica
Las necesidades y los recursos del sistema se determinan de la

forma que se acaba de explicar sélo para el aflo 2009, que se toma
como afio base. Respecto a las reglas de suficiencia dinamica, ideadas
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para asegurar la cobertura de las necesidades en el tiempo, la refor-
ma incorpora novedades significativas. Asi, mientras que las apor-
taciones adicionales del Estado (al FGSPF y a los Fondos de con-
vergencia) y la transferencia del Fondo de suficiencia global que
corresponda a cada Comunidad en el afio base, se actualizaran confor-
me a la evoluciéon de los ingresos tributarios del Estado (ITE)," la
transferencia del FGSPF correspondiente a cada Comunidad se recal-
culara todos los afios conforme a las reglas descritas mas arriba,™ vy,
por tanto, su cuantia evolucionara en funcién de la evoluciéon real
tanto de la capacidad tributaria como de las necesidades relativas de
cada Comunidad, una regla que tiende a garantizar con los afios a
las Comunidades la misma financiacién por unidad de necesidad (o
poblacién ajustada).” En todo caso, el Acuerdo incorpora expresa-
mente un compromiso de evaluaciéon quinquenal del sistema a cargo
del nuevo Comité Técnico Permanente de Evaluacion creado en el
seno del CPFF.

4. Elementos positivos de la reforma

4.1. Mayor descentralizacion tributaria

El aumento de la autonomia tributaria se produce a través del
crecimiento de la participacion en la recaudacién de los tributos esta-
tales, el aumento de la capacidad normativa sobre los mismos, y la
mayor participacion de las Comunidades en la gestién tributaria.

El aumento de los porcentajes de participacion en los grandes
tributos del Estado hace mas visible y transparente el compromiso

17. Se garantiza, ademas, que el importe de los recursos adicionales aportados por el Es-
tado en 2012 sea un 30 por 100 superior a los incorporados en 2009.

18. Se actualizan anualmente con los datos reales tanto la capacidad tributaria (la apor-
tacién de cada comunidad al fondo) como las variables que determinan las necesidades
relativas de cada Comunidad (la participacion de cada Comunidad en el fondo).

19. Como se ha explicado, la financiacién que van a recibir en 2009 equivale a lo que ya
recibian mas su participacién en los fondos adicionales aportados por el Estado, una can-
tidad que se garantiza en su totalidad a través del fondo de suficiencia y que, por lo
tanto, implica un reparto inicial de los recursos que no guarda relaciéon estrecha con su
poblacién ajustada relativa sino que refleja en gran medida los criterios de reparto y las
reglas de evolucién del sistema anterior.
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Cuadro 6. Necesidades y recursos del nuevo Sistema de Financiacion de las Comunidades

de Régimen Comiin. (Suficiencia estatica. Aiio base 2009)

NECESIDADES TOTALES DE FINANCIACION RECONOCIDAS POR EL SISTEMA | |

EL FONDO DE GARANTIA DE

‘>5 *
£3
3 - ITPAID
o~
S 4 - 1SD
s - IDMT
5T
Sg - IVMDH
-‘§ 8 - Tributos juego
33 - Tasas afectas
& 5
D
o
<
S s —| o |-33%IRPFnormativo
Z|NE_3| 3 |-35%IVA
h=] s S _ANY
glg2gz| 2 10% IEE 75% CAPACIDAD TRIBUTARIA
I | 8¢c EQ| < - 100% |.Electricidad = 0
S| 25%&| © |-Fondo de Suficiencia P~ DE LAS CCAA
S| = - Garantia sanitaria =
i = =
o =
a 0 o . . (=}
a g s - Dotacion complementaria sanidad (600 M€) |
w @ 283 - Dotacion compensatoria insularidad (55 M€) s
g & 25K - Compensacion por la eliminacion I.Patrimonio g
S g5 (1.800 M€) o
8 =g - Financiaicion servicios traspasados del ISM = Garantia sanitaria (max 500 M€)
L 9
g - Por aumento de la poblacion ajustada (3.675 M€) =
= b - Por poblacion ajustada (612,5+1.200 M€**)
S = - Por poblacion dependiente potencial (490 M€) FONDOS ADICIONALES
= @ S - Por poblacién dependiente reconocida aportados por el Estado
2 E (122,5 +1.200 M€**) (7.400 M€)
g2 Q < - Por dispersion de la poblacién (50 M€)
BgS & | - Por escasa densidad de poblacién (50 M€)
8 ()
v oy L =
§ = E o - Por desarrollo de politicas de normalizacion
=57 lingiistica (?)
2
©
Coste de los servicios transferidos después de 2009
.© bt
g % § Q2 Fondo de competitividad (2.572,5M€)
w oD o=
> =] =ZQ
2 Sz 2L
=8 2 Fondo de cooperacion (1.200M€)

* Se revisa al alza la estimacion de ingresos normativos de ITPAJD (85% recaudacién real) e ISD (2 x estimacion

normativa 99 x ITE99-09)
** Estos fondos adicionales se incorporaran en 2010 (total: 2.400 M<€)

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema
de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia

y se modifican determinadas normas tributarias.



SERVICIOS PUBLICOS FUNDAMENTALES

RECURSOS FINANCIEROS DEL SISTEMA

COOPERACION

densidad poblacion
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conjunto del Estado y las Comunidades en la financiacion de los ser-
vicios publicos. Ademas, la atribucién aproximadamente por mitades
de estos tributos supone un incentivo compartido para conseguir la
maxima recaudacion posible.?°

Por otro lado, la sustitucién de una parte de las transferencias
por una mayor participacién en la recaudacion de los impuestos ob-
tenidos en cada territorio, incrementa el automatismo del sistema,
disminuye la dependencia de las Comunidades respecto a los ingresos
del Estado y transmite mejor a los ciudadanos el compromiso de fi-
nanciacion paritaria de los servicios publicos que estan repartidos en-
tre las Comunidades y el Estado.

El sistema de participacion en impuestos, pese a sus inconvenien-
tes respecto a los sistemas de separacién de espacios fiscales, tiene
algunas ventajas, especialmente cuando se parte de un sistema finan-
ciero muy centralizado, se cuenta con una administracién tributaria
unificada con amplia experiencia y una gestion razonable, y resulta
dificil romper la aplicacién de las grandes figuras tributarias, sin per-
der sinergias de funcionamiento y control significativas.

Por lo que respecta al aumento de la autonomia y correspon-
sabilidad fiscal,?' a través del incremento de las competencias legis-
lativas de las Comunidades sobre los grandes tributos, los avances
se concentran en el IRPF. A partir de las normas aprobadas, se amplia
la capacidad normativa de las Comunidades Auténomas para modi-
ficar su tramo de la tarifa (sin la obligacién de mantener los mismos
tramos que la estatal), las deducciones y, como novedad, los minimos
personal y familiar (con un limite del 10%). Adicionalmente, para
incentivar el ejercicio por las Comunidades de sus competencias nor-
mativas en este tributo y aumentar la visibilidad de su participacion
en la regulacién y recaudacién del mismo, el Acuerdo les obliga a
aprobar por Ley la escala autonémica de la tarifa (hasta ahora se
aplicaba la estatal con caracter supletorio), y se acuerda reformar

20. Como se sefialaba anteriormente, no parece que pueda justificarse facilmente la fijacion
de la participacién del 58% en los Impuestos Especiales pues de esta forma se rompe con
el criterio de claridad y visibilidad del mecanismo de participacion.

21.Con la ley que reforma la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Autbnomas
(Ley 3/2009), se da entrada, por vez primera, al principio de corresponsabilidad de las
Comunidades Auténomas y el Estado.

REAF, nium. 11, octubre 2010, p. 169-205



los modelos de declaracién y de retenciones para aumentar la trans-
parencia en este sentido.

Ademas, el Acuerdo incluye un compromiso del gobierno para
estudiar la ampliacion de la capacidad normativa de las Comunidades
en la fase minorista de la imposiciéon sobre el valor afadido (IVA), con
la finalidad de aumentar su nivel de autonomia financiera. A pesar
de las dificultades existentes para ampliar dichas competencias ante
las restricciones de la Union Europea,?cabria pensar en la utilizacion
de posibles formas de participacién de las Comunidades en este am-
bito, como se ha propuesto desde hace afios por parte de diversos
especialistas.?

Por otra parte, la reforma refuerza la corresponsabilidad del
sistema a través del mantenimiento (matizado, como se explicaba
anteriormente) del concepto de recaudacién normativa de los tributos
cedidos. El hecho de que la recaudacién tributaria que tiene en cuen-
ta el sistema para calcular la aportacién de cada Comunidad al FGSPF
se compute con criterio normativo, es decir, sin tener en cuenta el
ejercicio que las Comunidades realicen de sus capacidades normativas,
implica que las Comunidades que las utilicen para subir impuestos (y/o
las que mejoren su eficiencia en la gestion de los tributos que recau-
dan directamente) veran aumentada su recaudacion real sin que ten-
gan que incrementar su aportacion al FGSPF, mientras que las que las
utilicen para bajar impuestos (o reduzcan su eficiencia en la gestion
de tributos) soportaran por entero la merma recaudatoria porque no
veran reducida su aportacién al Fondo de Garantia.?

En materia de la mejora y adaptacion de la gestion tributaria,
el nuevo modelo no introduce grandes cambios, ni ha recogido las

22. Ante el cuestionamiento del Impuesto sobre la Venta Minorista de Determinados Hi-
drocarburos por parte de la Comision Europea, el Acuerdo sefiala la futura derogacion de
dicho impuesto a cambio de la participacion de las Comunidades en la fijaciéon de los tipos
impositivos de algunos productos sometidos al impuesto de hidrocarburos.

23. Un revisién de las principales alternativas y su aplicacién en algunos paises puede
verse en Julio Lopez Laborda, “La descentralizacion de competencias en el IVA: problemas
y soluciones”. En Santiago Lago y Jorge Martinez Vazquez, La asignacion de impuestos a
las Comunidades auténomas: desafios y oportunidades, |IEF, 2010, pp. 189-206.

24. Véase en este sentido Angel de la Fuente, “El nuevo acuerdo de financiacion regional:
un andlisis de urgencia”. Coleccion Estudios Econémicos, nim. 08, FEDEA , 2009.
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iniciativas propuestas en algunos Estatutos en relaciéon con la crea-
cién de consorcios o instrumentos equivalentes entre las admi-
nistraciones tributarias de las Comunidades y la agencia tributaria
estatal. Desde nuestro punto de vista, dado que se consolida el
sistema basado en la participacién en los grandes impuestos, resul-
ta mas razonable el mantenimiento de la gestion tributaria centra-
lizada. Como ha sefalado la OCDE, la gestion de los impuestos debe
ser entendida como un instrumento al servicio de la financiacién de
las politicas publicas y, en consecuencia, debe tener una orientacién
esencialmente técnica y profesional, procurando evitar al maximo
las posibles presiones politicas en sus tareas de gestion y control de
los tributos.?®

Con todo, el nuevo sistema ha modificado la implicacién insti-
tucional de las Comunidades en la Agencia Estatal de Administracién
Tributaria, con la finalidad de fortalecer su participacion en la gestién
tributaria. Respecto a la situacion anterior, se unifican el Consejo Su-
perior de Direcciéon y la Comisién Mixta de Coordinacién de la Gestion
Tributaria en un Unico 6rgano, el Consejo Superior para la Direccién
y Coordinaciéon de la Gestién Tributaria, en el que estaran represen-
tadas todas las Comunidades. Asi mismo, se modifica la composicién
de los Consejos Territoriales para la Direccién y Coordinacion de la
Gestién Tributaria, para garantizar una mayor presencia en ellas de
las administraciones autondmicas.

En el futuro, en un contexto de mayor compromiso y colabora-
cion entre la agencia estatal y las administraciones tributarias auto-
ndémicas, cabria poner en marcha algunas nuevas iniciativas de gestion
tributaria descentralizada a partir de las ventajas relativas de las ins-
tituciones publicas de gestion implicadas. En esa direccién, podrian
atribuirse competencias a las administraciones autonémicas para la
gestion (entendida en la doble perspectiva de apoyo al cumplimiento
voluntario y control de los comportamientos fraudulentos), el segui-
mientoy el control de los sujetos pasivos del IRPF que mas dificultades
suelen plantear a las administraciones tributarias y donde se concen-
tra una buena parte del fraude fiscal, como son los profesionales,
trabajadores auténomos y empresarios individuales, un terreno en el

25. Sobre la valoracion de la Agencia Tributaria espafiola véase OECD. Tax Administration
in OECD and Selected Non-OECD Countries: Comparative Information, 2007.
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que las administraciones tributarias de las Comunidades cuentan con
ventajas debido a la mayor proximidad y conocimiento de los sujetos
pasivos.

4.2. Mejora del sistema de nivelacion

El modelo ha intentado aclarar el &mbito de la nivelacion de
servicios basicos y, en general, lograr resultados mas préximos entre
las Comunidades en términos de financiacién por poblacién ajusta-
da optando por un criterio de equidad mas explicito que el existen-
te con anterioridad; ello permite aumentar la transparencia del sis-
tema y propicia la reduccion de las divergencias pre-existentes entre
los diversos territorios en términos de financiacién por unidad de
necesidad.

Una primera aportacion del modelo en relacion con el sistema
de nivelacién tiene que ver con la introducciéon de nuevas variables
para la medicion de las necesidades. Respecto al anterior sistema de
estimacién de necesidades relativas, la nueva férmula pondera mas
adecuadamente las variables que condicionan las principales partidas
de gasto autondmico. En particular, se incluye la poblaciéon en edad
escolar que antes estaba excluida, y, muy significadamente, se perfec-
ciona la variable de necesidad asociada al gasto sanitario, ajustando
la poblacién protegida en funcion de la estructura de edades, en linea
con la metodologia acordada en el seno del Consejo Interterritorial
del Sistema Nacional de Salud®. Sin embargo, la eliminacién del mi-
nimo fijo por comunidad parece un retroceso, teniendo en cuenta la
importancia de los costes fijos de los servicios que gestionan las Co-
munidades, particularmente del sanitario.

Asimismo, el reparto inicial de los recursos adicionales apor-
tados por el Estado, que pasan a considerarse necesidades adicio-
nales cubiertas por el sistema, responde de forma razonable a las
necesidades relativas de las Comunidades, al tener en cuenta fun-
damentalmente la evolucién relativa de la poblacién, el peso rela-

26. Se refiere a la poblacion protegida equivalente del sistema nacional de salud, que se
calcula, conforme a la metodologia del Informe del grupo de Trabajo de Analisis de Gas-
to sanitario de 2007, ajustando la poblacién protegida teniendo en cuenta el impacto
diferencial sobre el gasto sanitario de la estructura de edades de la misma.
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tivo de la poblaciéon de cada comunidad y el de la poblacién depen-
diente.?”

Con el nuevo fondo de nivelacion, el FGSPF, se trata de ga-
rantizar un acceso similar a dichos servicios publicos en todo el te-
rritorio espafol, en el bien entendido de que todos los ciudadanos
realizan un esfuerzo fiscal semejante, es decir, que responden de
forma similar a las exigencias de un sistema tributario esencialmen-
te armonizado.?® A través del mismo, por vez primera, se hace ex-
plicito un criterio de equidad. El objetivo es que todos los territorios
puedan asegurar el mismo nivel de prestaciones basicas y ello se
traduce en igual financiaciéon por unidad de necesidad. Ademas, con
la nueva regulacion, los flujos de solidaridad seran mas transparen-
tes, lo que puede ayudar a aclarar el alcance del mecanismo de
nivelacién adoptado. Por consiguiente, en el nuevo modelo, los re-
cursos destinados a financiar alrededor del 75% del gasto total de
las Comunidades, el que corresponde a los servicios fundamentales
del Estado de bienestar, se distribuiran segun las necesidades rela-
tivas de cada comunidad.

Pero como el sistema aplicado no garantiza a corto plazo una
claray acelerada aproximacién de los resultados globales del sistema
en términos de igual financiacién por unidad de necesidad, el nuevo
modelo incluye el Fondo de Competitividad. A pesar de que las dota-
ciones asignadas a este fondo no son bajas, s6lo en un horizonte de
largo plazo podran asegurarse estdndares adecuados de convergencia.
En todo caso, dadas las dificultades existentes, la introduccion de este
nuevo fondo parece una soluciéon pragmatica y razonable aiin cuando,
como veremos posteriormente, otros elementos amortizan en buena
manera el esfuerzo igualador contenido tanto en el FGSPF como en
el de Competitividad.

27. La mayor parte de los fondos para dependencia se reparten en funcién de la poblacion
dependiente reconocida (frente a la potencial), lo que favorece a las Comunidades que
han desarrollado y aplicado con mas diligencia la Ley de Dependencia.

28. No se entiende bien el alcance del pronunciamiento reciente del Tribunal Constitucio-
nal a propdsito del concepto de esfuerzo fiscal que en ningun caso debe confundirse con
la capacidad fiscal o la tributacion total.
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4.3. Mejora de la garantia de suficiencia dinamica

Se han incorporado diversos instrumentos para garantizar la
suficiencia dinamica del sistema, como se mencionaba anteriormen-
te, con la finalidad de ajustar las principales variables del modelo.
En esa direccién, por un lado, se prevé la revisién anual de las varia-
bles contempladas a efectos del reparto del FGSPF. De este modo,
tanto las variables de necesidades como las de capacidad fiscal de
las Comunidades, seran objeto de actualizacién anual. Era una rei-
vindicacion de las Comunidades y los expertos,?® quienes pusieron
de manifiesto las posibilidades reales y las ventajas de hacerlo.

Por otro lado, los fondos complementarios son también objeto
de actualizaciéon anual en funcién de la evoluciéon de los ingresos
totales del Estado (ITE). A efectos del reparto de los fondos de Con-
vergencia, aunque su cuantia evolucione segun el indice de los ITE,
las variables de reparto se examinan anualmente, de modo que las
Comunidades beneficiarias de los mismos pueden diferir en cada
ejercicio.?®

También debe ser valorada positivamente la decision de revisar
el funcionamiento del modelo quinquenalmente para analizar la
evolucion de los principales elementos del mismo. El sistema apro-
bado en julio de 2009, a diferencia del establecido en el afio 2001,
parte del supuesto de que es una tarea imposible “cerrar” el sistema
de financiacién ante la cantidad de factores que afectan a la finan-
ciacién y que pueden modificarse significativamente a lo largo del
tiempo.

Todo parece indicar que las reglas de suficiencia dindamica in-
cluidas en el Acuerdo van a permitir que a largo plazo el sistema
mejore en términos de equidad, entendida como igual financiacién
por unidad ajustada, por el previsible mayor peso que tendra el
FGSPF.2!

29. Véase Varios Autores, Informe..., 2008.

30. En Santiago Lago, “El nuevo modelo de financiacién autonémica: luces y sombras”,
Informe sobre Federalismo Fiscal en Espafia 2009, |1EB, 2010, p.62-73, se cuestiona la bon-
dad de la actualizacién anual, especialmente para las Comunidades con peores dindmicas
poblacionales.

31. Ver a este respecto, Angel de la Fuente, “El nuevo acuerdo...”, 2009.
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4.4. Mejoras en el campo de la articulacion institucional

Por lo que se refiere a los factores de articulacién institucional,
ademas de los referentes a la adaptacion de la administracion tribu-
taria ya sefalados, que debe considerarse positiva, el Acuerdo prevé
la creacién de un 6rgano de supervision y seguimiento de los resulta-
dos del nuevo modelo, el Comité Técnico Permanente de Evaluacion,
gue, como adelantdbamos, se adscribe al Consejo de Politica Fiscal y
Financiero. Aunque se trata de una iniciativa interesante, desde nues-
tro punto de vista es un paso demasiado modesto para afrontar las
exigencias de coordinacion del Estado descentralizado espafiol,*’como
se comentara mas adelante.

5. Elementos cuestionables de la reforma

La materializacién del Acuerdo y las leyes de desarrollo del mis-
mo se han caracterizado por su gran complejidad. La diversidad de
instrumentos y variables incorporados y las previsiones temporales
para su aplicacién han hecho extraordinariamente dificil prever los
resultados del mismo en la practica. En realidad, hasta la liquidacion
de 2009 no se podra replicar el modelo con las cifras del afio base.*

En todo caso, hay diversos elementos del nuevo sistema que
deben ser valorados negativamente o que precisaran ajustes en el
futuro. Entro otros, mencionariamos los siguientes:

5.1. Limites al crecimiento de la corresponsabilidad

Por un lado, el modelo se ha aprobado en un escenario de lo que
se da en llamar “restriccién presupuestaria blanda”. Desde el punto
de vista de la autonomia y la corresponsabilidad, entendidas, como
ha sefialado N. Bosch (2010), como la garantia de una mejor rendicion

32. La propuesta de creacion de una oficina de apoyo técnico al Senado, como una via
para fortalecer esta cdmara, en cuestiones asociadas con los problemas territoriales, sigue
siendo pertinente. Véase Ruiz-Huerta, Alberti y Lopez Laborda (1998).

33. En Angel de la Fuente, “El nuevo acuerdo...”, 2009; y en JesUs Ruiz-Huerta y Miguel
196 Angel Garcia, "La reforma del modelo...”, 2009, se efectuan algunas estimaciones sobre
los resultados posibles del sistema.
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de cuentas, la preocupacion por la eficiencia del gasto, el aumento
de la autonomia politica de los gobiernos autonémicos y la menor
conflictividad con el gobierno central, sera muy dificil avanzar en el
futuro si no se plantea acabar con negociaciones que impliquen la
aportacion, por parte del Estado, de importantes cantidades de nue-
vos recursos, de modo que todas las Comunidades ganen en el nuevo
acuerdo, lo que implica en la practica una superacién de la cladusula
del “status quo”. En ese marco, las Comunidades pierden incentivos
para aumentar los impuestos y mejorar la eficiencia en la gestion del
gasto publico.

La reforma conlleva una aportacién adicional del Estado de mas
de once mil millones de euros, una cantidad equivalente al 1,1% del
PIB, a los que se deben sumar las moratorias del pago de las cantida-
des a devolver como consecuencia de la liquidacion final del sistema
respecto a las entregas provisionales. Es cierto que el panorama eco-
némico ha cambiado sustancialmente en el transcurso de la negocia-
cién, como se sefnalaba al principio de este trabajo, y ello ha podido
influir en que la cantidad finalmente aportada por el Estado diste
mucho de la que se barajaba inicialmente.

Por otro lado, la experiencia sobre la aplicacion de la capacidad
normativa de las Comunidades sobre los tributos propios y comparti-
dos en periodos anteriores arroja dudas razonables su efectividad. Las
Comunidades han hecho escasa utilizacién de la capacidad normativa
para conseguir mas recursos y, por el contrario, especialmente en el
caso de los impuestos directos, la estrategia ha sido mas bien la de
rebajar los tipos impositivos para conseguir mayor aceptacion entre
los ciudadanos y, acaso, para competir con otras Comunidades para
atraer bases imponibles.

En todo caso, parece necesario seguir profundizando en estas
cuestiones, con la finalidad de mejorar el sistema de incentivos para
aplicar los mecanismos de corresponsabilidad existentes. Aunque, por
otro lado, es previsible que la situacion de crisis econémica y las difi-
cultades para obtener ingresos suficientes a través de las vias tradi-
cionales, propicie el uso de los mecanismos de corresponsabilidad,
como de hecho esta ocurriendo en algunas Comunidades, que estan
planteando un aumento del IRPF a través de la modificacion de la
tarifa autonémica.
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5.2. Los problemas de la competencia fiscal a la baja

Las cuestiones de competencia fiscal, caracteristicas de los pro-
cesos de descentralizacion y légica consecuencia de la atribucién de
potestades tributarias a las Comunidades Auténomas, plantea el pro-
blema de la tendencia a la disminuciéon de la presién fiscal, a través
de rebajas de tipos impositivos con la finalidad de atraer bases impo-
nibles procedentes de otros territorios.

La consecuencia de un continuado proceso sistematico de com-
petencia fiscal “a la baja” puede ser incluso la practica desaparicion
de algun tributo ante la disminucion sistematica de los tipos imposi-
tivos.>* Esto explica, por ejemplo, en el caso del modelo espafiol, la
pérdida de peso especifico del impuesto sobre sucesionesy donaciones
y las propuestas de algunas Comunidades para procurar mecanismos
de armonizacién minimos con la participacion de la administracion
central.

Por otro lado, no hay que perder de vista el juego de las normas
de la Unién Europea que limitan, en cierto modo, la accién de los
gobiernos o la actuacién auténoma de las autoridades subcentrales.
En este sentido, la ausencia de medidas al respecto en el campo de la
tributacion de sucesiones y donaciones, ha llevado a una contradicciéon
[lamativa: La Comision Europea hace una advertencia a Espafia ante
el desigual tratamiento que en la practica se esta dando a los no re-
sidentes en la tributacion de Sucesiones y Donaciones. Esto va a obli-
gar necesariamente a la administracién central a intervenir en este
tributo, con consecuencias dificiles de prever.3>

5.3. Limitaciones del sistema de nivelacion
A pesar de los objetivos perseguidos por el nuevo modelo, no

se corrige facilmente la disparidad. La garantia del sistema de finan-
ciacion en relacion con la igualdad de acceso o niveles de prestacion

34. En relacién con este tema puede consultarse José Maria Duran y Alejandro Esteller,
“Match-point: al servicio, el Estado; en juego, el futuro de la imposicién sobre la riqueza
en Espaia”, Informe sobre Federalismo Fiscal en Espafia 2009, IEB, 2010, pp. 96-115.

35. Véase Comisidon Europea, Spanish Inheritance and Gift Tax, 2010.
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equivalentes de los servicios publicos fundamentales es limitada por-
gue las decisiones sobre la aplicacién efectiva y la distribuciéon de la
financiacién entre las distintas politicas dependen enteramente de los
gobiernos autondmicos. Concretamente en el terreno de las politicas
sanitarias, seria deseable que la Administracién Central recuperara un
cierto poder de gasto para realizar transferencias condicionadas, di-
rigidas al desarrollo de politicas sanitarias comunes que refuercen la
cohesion territorial en este ambito. El refuerzo financiero del Fondo
de Cohesion Sanitaria y su reorientacion hacia dicha finalidad podria
ser una alternativa en esta linea.3®

Por otro lado, el esfuerzo igualador en términos de resultados
gue se logra con el FGSPF, es en parte compensado por la accion del
Fondo de Suficiencia Global, vinculado a la cobertura de las necesida-
des totales reconocidas que, al estar muy condicionadas por las reglas
del sistema anterior, se apartan del objetivo de garantizar igual finan-
ciaciéon por unidad de necesidad.?”

Por otra parte el Fondo de Cooperacién, cuyo nacimiento sélo
puede entenderse como una consecuencia del proceso de negociacién
politica para conseguir la aceptacién del Acuerdo, se destina a poten-
ciar la situacion econémica de las Comunidades con menores niveles
de renta per capita y/o dindamicas poblacionales especialmente nega-
tivas, un objetivo extrafio también a la l6gica del sistema. Aunque
pueda entenderse la necesidad de “compensar” a las Comunidades
que no van a poder beneficiarse del Fondo de Competitividad a corto
plazo, no parece que tenga mucho sentido introducir este instrumen-
to, cuando su finalidad no es otra que el desarrollo econémico regio-
nal. Para ese propésito, como hemos dicho, se dispone de los Fondos
de Compensacién Interterritorial, que podrian haber sido ampliados
ahora para contemplar nuevos esfuerzos de cooperacién con los terri-
torios con menor nivel de riqueza.

36. Véase Pedro Rey y Javier Rey, La financiacion sanitaria autondmica: un problema sin
resolver, Documento de trabajo num. 100, Fundacién Alternativas, 2006.

37. Ello ha llevado a algun autor a plantear si no hubiera sido mejor aplicar un esquema
similar al FGSPF a todos los servicios publicos y no s6lo a los “fundamentales”. En este
sentido, Julio Lopez Laborda “La reforma del sistema de financiacién de las Comunidades
Autoénomas: descripcién, primera valoracion y algunas cuestiones pendientes”, Informe
sobre Federalismo Fiscal en Espafia 2009, |EB, 2010, pp. 62-73.
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Una cuestion adicional, de mayor calado, es la notable divergen-
cia que se mantiene en términos de resultados entre el sistema gene-
ral (o comun) de financiacién de las Comunidades Auténomas y los
regimenes de Concierto y Convenio. Ya existe una abundante litera-
tura al respecto que pone de manifiesto las importantes diferencias
que se producen, especialmente a la hora de calcular la aportacién al
Estado (el cupo, en el caso vasco) entre ambos sistemas, en gran me-
dida como consecuencia de la férmula para determinar dicha aporta-
cién y la no participacion de las Comunidades forales en el sistema de
nivelacion de servicios del resto del Estado. Ademas de haberse con-
sagrado en la practica una diferencia claramente rechazable, el man-
tenimiento de ambos sistemas sin buscar férmulas de aproximacién,
se convierte en un factor de agravio comparativo dificilmente justifi-
cable y que pone en cuestion todo el sistema de financiacion aplicado.?®

5.4. Dificultades para la articulacion institucional

Los nuevos Estatutos de Autonomia aprobados con anterioridad
al acuerdo de financiacién, a partir del Estatuto de Cataluia, plantean
el fortalecimiento de los instrumentos de coordinacién bilateral entre
las Comunidades y el gobierno central. Varios de ellos prevén el esta-
blecimiento de hasta tres mecanismos basicos de coordinaciéon: uno
para aprobar los traspasos competenciales pendientes (las tareas pro-
pias de las anteriores Comisiones Mixtas de Transferencias que, en
algunos casos, se mantienen como tales); otro, para hacer frente a los
problemas politicos derivados de la nueva normativa aprobada; y un
tercero, para atender las cuestiones mas vinculadas con la financiacién
y, en general, con los problemas econémicos que se puedan producir
entre cada comunidad y el gobierno (en este caso, representado por
las autoridades del Ministerio de Economia y Hacienda).

Aunque la existencia de instrumentos de coordinacién bilateral
es fundamental, como lo han sido las comisiones mixtas de traspasos
a lo largo del proceso de descentralizacion desde la transicion demo-
cratica, mas alla del reciente pronunciamiento al respecto del Tribu-
nal Constitucional, parece muy dificil gestionar adecuadamente un

38. Un trabajo reciente que analiza detalladamente esta cuestién es el de Carlos Monas-
terio "Federalismo fiscal y sistema foral. { Un concierto desafinado?”, Presupuesto y gasto
publico, nim. 192, 2010, pp. 59-103.

REAF, nium. 11, octubre 2010, p. 169-205



sistema tan descentralizado como el espainol sin contar con instru-
mentos multilaterales potentes y agiles. Cualquier sistema federal
resulta dificilmente viable con la sola existencia de mecanismos bila-
terales de relacion. En tal caso, la actividad del gobierno central se
volveria imposible y se debilitarian las sinergias necesarias para ges-
tionar el Estado.

En ese sentido, conforme se consolida el nuevo escenario esta-
tutario, se hace cada vez mas necesario reformar el Senado, asi como
el alcance y contenidos de las conferencias sectoriales para asegurar
una articulaciéon razonable de los diversos niveles de gobierno, dando
asi una respuesta sensata a los problemas asociados a los servicios
publicos prestados a los ciudadanos y su financiacién, y a las cuestio-
nes mas generales de coordinacién de la politica econémica y presu-
puestaria.®
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RESUMEN

La reforma del sistema de financiacion autonémica de 2009 se gesté, impul-
sada por las reformas estatutarias aprobadas en los Gltimos afios, singular-
mente la del Estatuto catalan, para dar respuesta a las principales debilidades
mostradas por el sistema anterior, concretamente, a los problemas de insu-
ficiencia financiera, a las deficiencias del sistema de nivelacién, a la insufi-
ciente descentralizacion tributaria y a la débil corresponsabilidad fiscal. Tras
analizar los antecedentes de la reforma y el proceso negociador, el articulo
realiza una descripcion del nuevo modelo y de los diferentes elementos que
lo integran, para identificar después tanto los aspectos de la reforma que
merecen una valoracién positiva como los problemas que la misma no acier-
ta a resolver, en relacién tanto con la autonomia tributaria y la corresponsa-
bilidad fiscal de las Comunidades, como con los mecanismos de nivelacién
presupuestaria, sefalando también las posibilidades de mejora de la articu-
lacién institucional y la gobernanza del sistema.

Palabras clave: financiacion autonémica; descentralizacion tributaria; trans-
ferencias de nivelaciéon; corresponsabilidad fiscal.

RESUM

La reforma del sistema de financament autonomic del 2009 es va gestar,
impulsada per les reformes estatutaries aprovades en els ultims anys, singu-
larment la de I'Estatut catala, per donar resposta a les principals debilitats
mostrades pel sistema anterior. Concretament, per respondre als problemes
d'insuficiéncia financera, a les deficieéncies del sistema d’anivellament, de la
insuficient descentralitzacié tributaria i a la feble coresponsabilitat fiscal.
Després d'analitzar els antecedents de la reforma i el procés negociador,
I'article fa una descripcié del nou model i dels diferents elements que I'integren
per identificar després tant els aspectes de la reforma que mereixen una
valoracié positiva com els problemes que aquesta no encerta a resoldre.
Aquesta descripcio esta relacionada tant amb I'autonomia tributaria i la co-
responsabilitat fiscal de les comunitats com amb els mecanismes d’anivellament
pressupostari; a més, s'hi assenyalen també les possibilitats de millora de
I'articulacié institucional i la governanca del sistema.

Paraules clau: financament autonomic; descentralitzacié tributaria; trans-
feréncies d'anivellament; coresponsabilitat fiscal.
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ABSTRACT

The reform of the autonomous financing system in 2009, motivated by the
statutory reforms approved in recent years, particularly the reform of the
Catalan Statute, was implemented as a response to the primary weaknesses
presented by the previous system, specifically in relation to the problems of
financial inadequacy, deficiencies in the capping system, the insufficient tax
devolution and the weak fiscal co-responsibility. After analysing the back-
ground information of the reform and the negotiating process, the article
describes the new model and the different elements integrating it, and then
it identifies both the aspects of the reform that deserve a positive evaluation
and the problems that it has not managed to solve, in terms of both the tax
autonomy and the fiscal co-responsibility of the Communities, and the budg-
et capping mechanisms, also indicating the possibilities of improvement in
the institutional articulation and system governance.

Key words: autonomous financing; tax devolution; capping transfers; fiscal
co-responsibility.
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1. Este trabajo es una actualizacién de un antiguo estudio realizado en 1995. Los proble-
mas que entonces puse de manifiesto en relacidon con la regulacién en el bloque de la
constitucionalidad de los convenios de cooperacion entre Comunidades Auténomas no se
han resuelto. Las reformas territoriales de la VIII Legislatura no han corregido los errores
cometidos por los redactores de los Estatutos de Autonomia. Desde esa perspectiva, en
este trabajo planteo unas propuestas de reforma que van mas alla de las formuladas
quince afos atras. Por otro lado, no tuve ocasién de participar en el merecido Libro Ho-
menaje al Profesor Jordi Solé Tura, por cuya obra intelectual y politica siento profunda
admiracion. Para compensar esta ausencia no deseada he querido dedicar a su memoria
este estudio sobre un tema cuya importancia él, en las Cortes Constituyentes, fue uno de
los pocos en advertir.
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1. El federalismo cooperativo

Dejando a un lado la controvertida cuestion relativa a si el Esta-
do Autondmico es o no un Estado Federal, en la medida en que, como
acertadamente ha advertido Mufioz Machado, “se esta produciendo
una evidente confluencia entre los federalismos y regionalismos hacia
férmulas organizativas tan parecidas que es dificil distinguirlas”,? lo
gue nos importa subrayar es que el estudio del modelo federal nos
reporta algunas lecciones de interés. Una de ellas es la existencia de
dos tipos de federalismo, el federalismo dual y el federalismo coope-
rativo. La leccién, digo que es de interés, porque sus enseflanzas pue-
den trasladarse a nuestro Estado de las Autonomias para situarlo en
la senda del “autonomismo cooperativo”.3

No pretendemos, por tanto, establecer las diferencias que exis-
ten entre el Estado federal clasico y otras formas de descentralizacion.
Ademas, es preciso reconocer que existen diversas modalidades de
federalismo. Lo que a nuestro tema interesa es la distincion de dos
modelos fundamentales: el federalismo dual y el federalismo coope-
rativo.

El federalismo clasico (dual federalism) implica una rigida sepa-
raciéon vertical de poderes. En él subyace una filosofia politica de “com-
partimentos estancos”. Existen dos campos de accién del poder per-
fectamente delimitados y sin ningun tipo de vinculacién entre ellos:
el del Gobierno central y el de los Gobiernos de los Estados. El fede-
ralismo cooperativo (new federalism), por el contrario, trata de supe-
rar la técnica de la separacién formal y absoluta de competencias,
evitando centrar su atencién en la division constitucional de la auto-
ridad entre el Gobierno central y los Gobiernos de los Estados, y re-
saltando la actual interdependencia y la mutua influencia que cada
nivel de gobierno es capaz de ejercer sobre el otro. En pocas palabras
el federalismo dual responde a la idea de independencia y el federa-
lismo cooperativo a la de interdependencia.

2. Mufoz Machado, S., Derecho Publico de las Comunidades Auténomas, vol. |, Madrid,
Civitas, 1982, p. 159.

3. Tajadura Tejada, J., El principio de cooperacion en el Estado Autondmico, 2? edicién, 2
Granada, Comares, 2000. 07
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La opinién comun es que el federalismo dual constituye el primer
momento en el proceso evolutivo del Estado federal. Tanto en los
Estados Unidos como en la Republica Federal de Alemania, por citar
dos casos paradigmaticos, las técnicas del federalismo cooperativo se
imponen a la filosofia que representa el federalismo dual y ello porque
aquél responde mejor que éste a los problemas actuales.* El federa-
lismo cooperativo vigente en Alemania o Estados Unidos se caracte-
riza por el entrecruzamiento de las competencias del poder central y
las de los poderes territoriales, que conduce a la Federacién y a los
Estados a actuar cada vez mds de forma conjunta, mediante acuerdos
en los que disefian un modelo de actuacion comun, que luego sera
ejecutado por actos de la Federacion o de los Estados en funcién de
la titularidad de la concreta competencia que se ejerza en cada caso.

Las ventajas que el federalismo cooperativo presenta para el
funcionamiento de cualquier Estado compuesto son claras.® En primer

4. La transformacion del federalismo dual en federalismo cooperativo es un proceso si-
multaneo al de la sustitucion del Estado liberal por el Estado social. Y es que, efectivamen-
te, el federalismo dual no era sino un mecanismo de protecciéon del sistema econémico
capitalista. El federalismo dual se configuré en los Estados Unidos como un medio de
defensa del liberalismo econémico. El propio Tribunal Supremo norteamericano reconocié
que no se trataba tanto de conservar un equilibrio ideal de poder establecido por la Cons-
titucion como de impedir cualquier intervencién del poder publico en lo que se conside-
raba dambito restringido a la iniciativa privada. Durante el siglo XIX fue necesario fomen-
tar la accion del poder federal y hacer que los Estados se olvidasen de su soberania, pues
eran éstos Ultimos los Unicos que albergaban pretensiones intervencionistas. Surgié asi la
teoria de los poderes implicitos. Con el nuevo siglo, cuando cambiaron los papeles y fue
el poder federal el que mostré su voluntad de intervenir, el Tribunal invocé los derechos
de los Estados como fundamento del federalismo dual. El cambio no se produjo hasta los
anos treinta, con el New Deal de Roosvelt, y entonces no sin grandes dificultades. Pese a
la resistencia del Tribunal Supremo, el federalismo cooperativo se impuso. El Estado inter-
vencionista conduce inexorablemente a la nocién de interdependencia. Asi, para mantener
la unidad del sistema financiero, el Gobierno Federal, mediante ayudas y subvenciones
econdmicas a los Gobiernos de los Estados, logré establecer unas relaciones de cooperacion
que permitieron garantizar la propia unidad econémica nacional.

5. Lo que no quiere decir que deban ocultarse los riesgos que el modelo cooperativo en-
trafia. Entre estos cabria sefalar los siguientes: a) al difuminarse la barrera que separa las
competencias estatales de las autondmicas, el ejercicio de las mismas de forma pactada o
conjunta difumina también la responsabilidad politica que cabe exigir a cada instancia; b)
el federalismo cooperativo puede dar lugar también a situaciones de bloqueo del sistema:
en la medida en que la toma de decisiones corresponde a varios entes, el deseable con-
senso se convierte en un elemento imprescindible a falta del cual se impide la adopcién
de una decisién, quebrando asi la regla basica de la democracia del gobierno por mayoria;
) en tercer lugar, el lugar central que ocupan los Gobiernos en este modelo provoca un
desplazamiento de los parlamentos regionales a un papel secundario respecto a los eje-
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lugar, la facilidad que para el ejercicio de las funciones administrativas
proporciona un sistema caracterizado por una comunicacién fluida
entre todas sus instancias territoriales y en el que resulta frecuente el
logro de acuerdos. En segundo lugar, “el federalismo cooperativo
permite ampliar el campo de acciéon autonémico, al hacer posible su
participacion en decisiones y competencias en las que realmente no
cabe ir mas alla, pues no podria otorgarsele su titularidad completa,
con lo que se consigue, a la vez ese minimo de uniformidad y de cen-
tralizacién que se considera en un cierto momento necesario”.®

Este federalismo cooperativo presenta dos manifestaciones fun-
damentales:

cutivos. Es preciso ser consciente de estos riesgos a la hora de articular un eficaz modelo
de federalismo cooperativo. Arbos Marin, X., “Federalismo y relaciones intergubernamen-
tales” en La cooperacion intergubernamental en los Estados compuestos, Barcelona, IEA,
2006, pp. 13-36.

6. Bocanegra, R., y Huergo, A., La Conferencia de Presidentes, Madrid, lustel, 2005, p. 140.
En el mismo sentido, Mufioz Machado, S., Derecho Publico de las Comunidades Auténomas,
vol. I, Madrid, Civitas, 1982, pp. 219-220. Santolaya Machetti, P., Descentralizacion y co-
operacion, Madrid, Instituto de Estudios de Administracién Local, 1984, p. 293. La progre-
siva penetracion del poder central observada en todos los Estados compuestos es la res-
puesta logica al trasvase sucesivo a la 6rbita del interés general de cuestiones que
anteriormente eran estrictamente regionales o locales. Muchos asuntos han sufrido en los
ultimos tiempos una intensa publicacion (medio ambiente, energia, alimentacién) que los
ha hecho salir de la érbita de los intereses locales (nivel desde donde se cumplimentaban
las escasas decisiones publicas que eran precisas) para integrarlos en el interés general. El
transito del Estado liberal al Estado social ha reforzado indudablemente al poder central.
Ahora bien, éste fenémeno no ha venido acompafado de una apropiacién en exclusiva
por las instancias centrales de todas las competencias en relacion con los problemas antes
referidos, pero si ha exigido la obligada participaciéon de aquéllas en su resolucién. Para
evitar las consecuencias extremas de esta evolucién no se trata tanto ni principalmente de
articular técnicas juridicas de defensa de las propias competencias auténomas sino mas
bien de articular técnicas de cooperacion y participacion en esa facultad estatal. Las de-
mandas del interés general no quedarian satisfechas de otro modo. Son ellas las que re-
claman la cooperacién. Tres razones fundamentales impiden contraponer cooperacion y
autonomia: a) En primer lugar, la contraposicion es falsa porque la cooperaciéon resulta
sin mas de la necesidad de articular el ejercicio de los poderes y hacer operativo el repar-
to de competencias. En este sentido la autonomia es el primer presupuesto de la coope-
racion. b) En segundo lugar, porque la autonomia, como ha recordado nuestro Tribunal
Constitucional sélo se explica en el contexto de la unidad y la unidad exige que las instan-
cias centrales participen en la resolucion de los problemas de interés general. Y es que
cuando un problema se generaliza es inevitable la concurrencia del poder central. c) En
tercer lugar, -y esta es la razén mas importante que viene a desmentir esa pretendida
incompatibilidad entre autonomia y cooperacién-, porque la cooperacién fortalece a la
autonomia, permitiendo, en muchas ocasiones, que los entes autonémicos sigan osten-
tando responsabilidades sobre asuntos de los que sin el recurso a las técnicas cooperativas
se verian privadas.
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a) Una dimensioén vertical: el federalismo cooperativo vertical.
Con esta férmula nos referimos al sistema de relaciones que se pueden
producir entre el Estado Federal, por un lado, y los Estados miembros,
por otro. Este sistema puede estar institucionalizado, constitucionali-
zado incluso, o bien carecer de apoyos juridicos formales y basarse en
la mera praxis politica.

b) Una dimensiéon horizontal: el federalismo cooperativo hori-
zontal. La formula alude al sistema de relaciones que se producen
entre los Estados miembros. En relacién con él la cuestion fundamen-
tal reside en si el poder federal puede o no intervenir en este sistema,
y, en caso afirmativo, cual debe ser el grado de su intervencion. Por
regla general suele aceptarse que el Gobierno Federal asuma un papel
de garante de este tipo de relaciones. También aqui podemos distin-
guir entre relaciones informales e institucionalizadas.

“El federalismo cooperativo —escriben los profesores Bocanegra
y Huergo- es un fenémeno de la practica, factico, que se super-
pone a una realidad normativa en la que sélo existen dos nive-
les de gobierno, el estatal y el autondémico, y no tres (con uno
mixto), y en la que, por tanto, las competencias estan atribuidas
en cada caso al Estado o a las Comunidades Auténomas, que
después deciden, a partir de sus respectivas titularidades optar
por una actuacién conjunta”.’

El federalismo cooperativo horizontal es el contexto necesario
en el que debemos abordar el estudio de los Convenios y Acuerdos
de cooperacién entre Comunidades Auténomas.? Junto a las Confe-
rencias Sectoriales horizontales (que de la misma forma que las verti-

7. Bocanegra, R., y Huergo, A., La Conferencia de Presidentes, ob. cit., p. 136.

8. Las dos obras clasicas y de referencia sobre nuestro tema son: Menéndez Rexach, A., Los
convenios entre Comunidades Auténomas, Madrid, Instituto de Estudios de Administracion
Local, 1982 y Santolaya Machetti, P., Descentralizacion y cooperacion, Madrid, Instituto de
Estudios de Administracién Local, 1984. Mas recientemente, cabe destacar la aparicién de
otras dos monografias: Gonzalez Garcia, I., Convenios de cooperacion entre Comunidades
Autdonomas. Una pieza disfuncional de nuestro Estado de las Autonomias, Madrid, CEPC,
2006 y Calafell Ferra, V. J., Los convenios entre Comunidades Auténomas, Madrid, CEPC,
2006. Un comentario sobre esta Ultima obra en Revista Espafiola de Derecho Constitucio-
nal, nam. 79, 2007, pp. 369-374. También debe destacarse el comentario de Rodriguez de
Santiago en Casas Baamonde, M.E. y Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, M. (Dir.) Comenta-
rios a la Constitucion Espafiola, XXX Aniversario, Madrid, Fundacion Wolters Kluwer, 2009.

REAF, nium. 11, octubre 2010, p. 206-254



cales, carecen de fundamento constitucional expreso, no asi tacito),
los Convenios entre Comunidades son el instrumento fundamental
del federalismo cooperativo en su dimensién horizontal.® Un instru-
mento que cuenta con un fundamento constitucional expreso.

2. Fundamento constitucional de la cooperacion
horizontal (art. 145 CE)

2.1. La elaboracion del articulo 145

El articulo 145 de la Constitucién es el punto de partida obliga-
do para el andlisis del régimen juridico de los convenios y acuerdos
de cooperacién. Su desafortunada redaccion obedece al recelo con el
que las Cortes Constituyentes contemplaron siempre la cooperacién
horizontal entre Comunidades Autonomas.

Baste ahora recordar que este precepto figuraba en el Antepro-
yecto de Constitucién como articulo 130 y su redaccién inicial era la
siguiente:

“Cualquier acuerdo de cooperacién entre territorios autbnomos
necesitara la autorizacion de las Cortes Generales mediante ley
organica”."°

Esto hubiera supuesto que cualquier acuerdo interautonémico,
con independencia de su contenido, es decir, por muy insignificante
que este fuere, habria requerido la previa autorizaciéon del érgano
legislativo central. Y no sélo eso, sino que, ademas, dicha autorizacion
habria debido revestir la forma de ley organica, es decir, contar con
el respaldo de la mayoria absoluta de las Cdmaras. Por lo demas, de
este texto parece deducirse que la autorizacién o no por parte de las

9. Para un examen del federalismo comparado, resulta imprescindible, Garcia Morales,
M.J., Convenios de colaboracidon en los sistemas federales europeos: Estudio comparativo
de Alemania, Suiza, Austria y Bélgica, Madrid, Mac-Graw-Hill, 1998. La profesora Garcia
Morales ha publicado diversos estudios sobre federalismo cooperativo. Entre ellos cabe
destacar, Garcia Morales, M. J., “Tendencias actuales de la colaboracion en los federalismos
europeos: una perspectiva comparada” en Cuadernos de Derecho Publico, nim. 2, 1997.
Y también, “La cooperacion en los federalismos europeos: significado de la experiencia
comparada para el Estado Autonémico” en Revista de Estudios Autonomicos, num. 1, 2002.

10. Constitucion espafola. Trabajos Parlamentarios. Cortes Generales, Madrid, 1980, p. 29.
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Cortes es una actividad totalmente discrecional. Las Cortes podrian
denegar la autorizaciéon tanto por razones de legalidad como por
razones de oportunidad politica. El precepto parecia haber sido re-
dactado con la finalidad de que no se utilizara.

La Unica enmienda que la Ponencia acepté en relaciéon con este
desafortunado precepto consistié en afiadir a peticion de Jarabo Paya
(Alianza Popular) un primer parrafo que estableciese: “En ningun caso
se admite la federacion de Comunidades Auténomas”.

De esta manera el articulo 137 quedd asi: “1. En ningun caso se
admite la federacién de Comunidades Auténomas. 2. Cualquier acuer-
do de cooperaciéon entre Comunidades Auténomas necesitara la au-
torizacién de las Cortes Generales por medio de una ley organica”."

En la Comisién de Asuntos Constitucionalesy Libertades Publicas
del Congreso se puso de manifiesto la necesidad de introducir una
mayor flexibilidad en el procedimiento de cooperacién. Las interven-
ciones de Martin Toval del PSC y de Solé Tura del grupo comunista
fueron en esa direccién' y determinaron la supresién del caracter
organico de la ley de autorizacion de los acuerdos de cooperacion.
Fue esta una de las muchas aportaciones del profesor Solé Tura -a
quien he querido dedicar este estudio— que contribuyeron a mejorar
el Texto Constitucional. A diferencia de otros constituyentes, el pro-
fesor Solé Tura se percaté temprana y acertadamente de la importan-
cia que el principio de cooperacioén reviste para el correcto funciona-
miento de un Estado compuesto.

El texto no sufrié modificaciéon alguna en el Pleno del Congreso
por lo que tal y como fue aprobado por la Comisiéon de Asuntos Cons-
titucionales y de las Libertades Publicas del Congreso, pasé a ser de-
batido por la Comisiéon Constitucional del Senado.

En esta Comision merecen destacarse las enmiendas de Sanchez
Agesta,' senador de designacién real y de Benet, de Entesa dels Catalans.

11. Constitucion espafiola. Trabajos Parlamentarios..., ob. cit., p. 263.
12. Constitucion espafiola. Trabajos Parlamentarios..., ob. cit., pp. 1538 y ss.

13. La enmienda 352 de Sanchez Agesta proponia otorgar al Senado la prioridad en la
discusién y concesiéon o no de la autorizacion de los acuerdos”, Constitucion espafola.
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El contenido de la enmienda in voce del senador Benet, de En-
tesa dels Catalans era el siguiente:

“Las Comunidades Auténomas podran celebrar entre si convenios
temporales para la gestién y prestacién de servicios propios de
las mismas. Los demas acuerdos de cooperacién entre las Comu-
nidades Auténomas necesitaran la autorizacién de las Cortes
Generales”."

La importancia de esta enmienda es grande. Hasta este momen-
to nadie habia planteado con tanta claridad el tema. Establece una
distincion entre dos tipos de acuerdos en sentido amplio: convenios
y acuerdos de cooperacion. El criterio de dicha distincién no viene
determinado por el objeto o contenido de los acuerdos sino que es
estrictamente temporal. Los convenios temporales pueden ser libre-
mente acordados por las Comunidades Auténomas sin necesidad de
que intervengan las Cortes Generales. Los acuerdos de duracion inde-
finida requieren, por el contrario, la autorizacion del érgano legisla-
tivo central.

Esta enmienda fue incorporada como apartado segundo del ar-
ticulo comentado.' Posteriormente el texto fue aprobado sin modi-
ficaciones por el Pleno del Senado.®

Pero la redaccién definitiva del precepto fue la adoptada por
la Comisién Mixta Congreso-Senado. A ella debemos la féormula fi-
nalmente establecida en el articulo 145: “1. En ningun caso se ad-
mitira la federacién de Comunidades Auténomas. 2. Los Estatutos

Trabajos Parlamentarios..., ob. cit., p. 2816. Esta enmienda sera parcialmente acogida en
el articulo 74 de la Constitucién. El fundamento de la misma es incuestionable: si el Sena-
do es la Camara de representacion territorial resulta l6gico que tenga, cuando menos,
prioridad en asuntos de caracter fundamentalmente territorial. En este caso, como en
otros muchos, son los senadores los que velan por aumentar el nivel competencial de la
Camara Alta.

14. Constitucion espafiola. Trabajos Parlamentarios..., ob. cit., vol. IV, p. 4144. Fue apro-
bada por unanimidad con 22 votos. Como antecedente puede verse la enmienda nim.
818 presentada por el mismo senador. Constitucion espafiola. Trabajos Parlamentarios...,
ob. cit., vol. Ill, p. 3010.

15. Constitucion espafola. Trabajos Parlamentarios..., ob. cit., vol. IV, p. 4398.

16. Constitucién espafola. Trabajos Parlamentarios... ob. cit, vol. IV, p. 5035.
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podran prever los supuestos, requisitos y términos en que las Comu-
nidades Auténomas podran celebrar convenios entre si, para la ges-
tién y prestacion de servicios propios de las mismas, asi como el ca-
racter y efectos de la correspondiente comunicaciéon a las Cortes
Generales. En los demas supuestos, los acuerdos de cooperaciéon en-
tre las Comunidades Auténomas necesitaran la autorizacion de las
Cortes Generales”.

Existen tres diferencias significativas entre este texto y el apro-
bado por el Senado. En primer lugar, desaparece el criterio de la tem-
poralidad para distinguir entre convenios y acuerdos, y tal criterio no
es sustituido por ningun otro. En segundo lugar, desaparece también
el criterio de la intervencién o no de las Cortes puesto que éstas in-
tervienen tanto en los acuerdos como en los convenios, si bien en este
ultimo caso tal intervencion reviste la forma de una mera comunica-
ciéon. Finalmente, se establece, y esto es fundamental, una remisién a
los Estatutos de Autonomia para que regulen la distinciéon entre am-
bos tipos de acuerdos.

El texto nos muestra de esta forma la existencia de dos tipos de
acuerdos interregionales, los “convenios” y los “acuerdos de coope-
racion”, que difieren entre si porque los primeros no requieren auto-
rizacion de las Cortes y los segundos si. La Unica diferencia material
consiste en que los primeros deben versar sobre gestidén y prestacion
de servicios propios. Esto no aclara mucho. Lo cierto es que el articu-
lo 145 no nos permite precisar, en la practica, qué tipo de actuaciones
cooperativas han de ser consideradas convenios y cuales acuerdos o,
dicho de otra forma, qué hay que entender por gestién y prestacion
de servicios propios, lo que resulta de capital importancia, en cuanto
que de dicha distinciéon dependera que sea necesaria o no la actuacién
de las Cortes.

Hay que criticar este insuficiente tratamiento técnico-juridico de
uno de los principales instrumentos de realizacion de las técnicas de
cooperacion. Las razones de esta insuficiencia y de esta imprecision
constitucional las encontramos en el Diario de Sesiones al seguir el
iter procedimental que siguié el precepto en cuestién. Como ha des-
tacado Santolaya: “La causa de ese tratamiento es de tipo politico, se
parte de la vision erréonea de que cualquier tipo de cooperacion de
las regiones entre si obedece necesariamente a tendencias centrifugas
y como tales son tratados, ignorando, sin embargo, que, salvo en
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supuestos absolutamente patolégicos, los convenios cumplen un im-
portante papel de integracién”."”

Y si ya laregulacion constitucional era insuficiente para distinguir
con claridad ambas figuras, los Estatutos han eliminado en buena
medida, como veremos después, el Unico criterio de diferenciacion: el
régimen de intervencién de las Cortes Generales, provocando, en con-
secuencia, un alto grado de identificacién entre los convenios y los
acuerdos. Y han anadido ademas otros requisitos que acentuan la
rigidez de los convenios. Por otro lado, los muy extensos y controver-
tidos nuevos Estatutos de Autonomia aprobados a partir de la VI
Legislatura tampoco han corregido estas deficiencias.

= =

2.2. El apartado primero: la prohibicion de federacion

De los diarios de sesiones se desprende que la atencién de los
diputados y senadores se centré en la prohibicion de federacion de
comunidades auténomas. El concepto de autonomismo cooperativo
brillaba entonces por su ausencia. Hasta tal punto esto era asi que la
cooperacion era mal vista. Se pensaba que obedecia a tendencias
centrifugas y por ello de forma tajante y rotunda el articulo 145 co-
mienza con: “En ningun caso se admitird la federacién de Comunida-
des Auténomas”.®

Se pretendia cerrar cualquier posibilidad de desembocar en un
Estado federal. Es decir, la cooperaciéon autonémica se ubicaba erré-
neamente en la problematica de la forma del Estado, cuando es evi-
dente que ese no es su contexto.

La prohibicion de federacién no sirve, en modo alguno, para
calificar la forma de Estado:'®

17. Santolaya Machetti, P., Descentralizacion..., ob. cit., pp. 392-393.

18. Reproduce, sin mas modificacién que la sustitucién del tiempo verbal presente por fu-
turo, el articulo 13 de la Constituciéon de 1931: “En ningun caso se admite la federacién de
regiones autbnomas”. En 1931 el asunto era tan evidente que Pérez Serrano comentando
el articulo escribid: “Los riesgos que hubiera representado el principio de la posible federa-
cién de regiones son harto notorios para que sea preciso razonarlos”. Pérez Serrano, N., “La
Constitucion espafiola de 1931” , Madrid, Editorial Revista de Derecho Privado, 1932, p. 95.

19. Santolaya Machetti, P., Descentralizacion..., ob. cit., pp. 381-384.
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En primer lugar, el Derecho Constitucional Comparado nos mues-
tra que la prohibicién de federaciéon no es un criterio valido para
distinguir el Estado federal del que no lo es por la sencilla razén de
gue dicha prohibicion existe, de una u otra forma, en todos los Estados
federales.?®

En segundo lugar, la prohibiciéon de federacién establecida con
el fin de garantizar la unidad del Estado, que podia verse amenazada
por las tendencias cooperativas, segun los temores de los constituyen-
tes, es absolutamente innecesaria. Y lo es porque el principio de in-
disponibilidad de las competencias unido al principio de solidaridad
interregional ya cumple ese fin. Los acuerdos interautonémicos no
pueden ampliar en modo alguno el ambito competencial del que
disfrutan las Comunidades Auténomas aisladamente consideradas. De
lo que resulta que el verdadero limite a las facultades cooperativas
de las Comunidades Autonomas se encuentra en dichos principios de
indisponibilidad competencial y solidaridad. Principios y limites a los
cuales nada nuevo afade la prohibicién de federacion.

Y, en tercer lugar, porque si se pretende encontrar una virtuali-
dad superior a dicha prohibicion en lo que podriamos denominar
intangibilidad del mapa autonémico, hay que decir que la prohibicion
tampoco sirve para ello. Conviene recordar, en relacién con esto ulti-
mo, que en 1931 el diputado Samper defendié un voto particular para
que el articulo 13 de la Constitucién de la Il Republica rezara: “En
ningun caso se admite la federacién de regiones autébnomas, pero
éstas podran sumarse y constituir entre si otra region mas amplia
mediante la observancia de los requisitos de los articulos anteriores”.

20. El Tribunal Supremo de los Estados Unidos ha declarado que son inconstitucionales
todos aquellos compacts que “tienden a incrementar el poder politico de los Estados de
forma que pueden usurpar o interferir en la justa supremacia de los Estados Unidos”. Con
este argumento se rechazoé el Unico acuerdo de federacién intentado en los Estados Uni-
dos, la creacién de la confederacién. En Alemania, donde los Ldnder pueden celebrar
convenios entre si en todas aquellas materias de su &mbito competencial, los convenios
interestatales tienen que respetar dos limites, la indisponibilidad del sistema de distribucion
competencial y el principio de lealtad federal. Ambos limites juegan un papel equivalen-
te al de la prohibicion de federacion en nuestro derecho constitucional. La Constitucion
suiza establece en su articulo séptimo que “quedan prohibidos toda alianza particular y
todo tratado de naturaleza politica entre cantones”. Por ultimo, puesto que los casos ci-
tados son mas que suficientes para nuestros propdsitos, el articulo 117 de la Constitucion
mexicana dispone: “Los Estados no pueden en ningln caso (...) celebrar alianzas, tratados
o coalicién con otro Estado”.
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Rodriguez Zapata se pregunta si tal hipétesis tiene cabida en nuestro
ordenamiento constitucional y responde, con argumentos que com-
partimos plenamente, que si. Partiendo de que “lo que el articulo
145.1 prohibe es toda alteraciéon que altere del equilibrio politico y
territorial existente entre las Comunidades Auténomas y con el Esta-
do; la formacién de bloques politicos que puedan enfrentar entre si
a distintas Comunidades; las ligas o alianzas entre Comunidades in-
compatibles con la solidaridad o lealtad interregional o con el interés
nacional; el autoabandono de las propias competencias en otra Co-
munidad o en instituciones comunes” admite, no obstante, que el
articulo 145.1 no prohibe modificar el mapa autonémico mediante la
fusion de Comunidades. “Entender prohibida la fusiéon de Comunida-
des Auténomas —escribe el autor citado- implicaria otorgar una peli-
grosa rigidez al actual mapa autonémico. Rigidez incomprensible si
se recuerda que nuestro constituyente no pudo o no quiso
establecerlo”.?

Del bloque de constitucionalidad no se desprende, en modo
alguno, tal intangibilidad del mapa autonémico. El articulo 145.1 no
constituye base suficiente para impedir la modificacién de un mapa
por lo demas inexistente. Y lo cierto es que, si tampoco sirve para eso,
resulta de todo lo que antecede que, en realidad, no sirve para nada.
El apartado primero del articulo 145 podria ser perfectamente supri-
mido. Las consecuencias juridicas de su supresion serian nulas.

2.3. El apartado segundo: convenios y acuerdos
de cooperacion

En el apartado segundo del articulo 145, nuestra Constitucion
reconoce expresamente la facultad de las Comunidades Auténomas
de celebrar convenios y acuerdos para el ejercicio cooperativo de sus
propias competencias. En dicho precepto se recoge de forma expresa

21. Rodriguez-Zapata y Pérez, J., “Comentario al articulo 145" en Comentarios a las leyes
politicas (Alzaga, O. dir.), Tomo XIl, Madrid, Edersa, 1988, p. 68. En relacion con esto, ad-
vierte Rodriguez-Zapata, "lo que sorprende y es gravisimo defecto del Titulo VIII de la
Constitucion es que no exista un precepto semejante al articulo 132 de la Constitucion
italiana o 29 de la Ley Fundamental de Bonn para operar una redistribucion territorial
seria del poder, cuando se pongan de manifiesto las insuficiencias o errores de la estruc-
tura actual”.
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lo que en otros ordenamientos se considera una facultad implicita de
las unidades territoriales en el ejercicio de sus propias competencias.?
La gran ventaja de este precepto es que nos evita el problema de
buscar una justificacién de esta técnica implicita en el propio sistema.
Su fundamento constitucional es asi incuestionable. Lo cual no quiere
decir que no plantee innumerables cuestiones controvertidas.?

La primera de ellas esta en relacién con la consideracién del te-
rritorio como un limite a la actividad de las Comunidades Auténomas.?*
Su solucién exige determinar si la Unica alternativa al ejercicio autoné-
mico de una competencia de una Comunidad aisladamente considera-
da es la asuncién por el Estado de dicha actividad o, si cabe también
afirmar la existencia de unos intereses regionales que, sobrepasando el
ambito territorial estricto, se manifiestan y se valoran como comunes
a mas de una Comunidad, sin que esto implique que la atencién a dichos
intereses pase a ser automaticamente competencia del poder central.

El Tribunal Constitucional inicialmente no reconocié esta posi-
bilidad: “La consecucién del interés general de la nacién en cuanto
tal y los de caracter supracomunitario quedan confiados a los 6rganos
generales del Estado”.?® Una concepcion tan estricta de la territoria-
lidad como limite de la actuacion autondémica no es de recibo. Cierto
es, como afirma Garcia de Enterria, que “una cuestién que en su pro-

22. Santolaya Machetti, P., Descentralizacion..., ob. cit., p. 375.

23. La otra cara del articulo 145 la ha puesto de manifiesto Alberti: su rigidez. “La coope-
racion horizontal, en efecto, esta expresamente prevista por la Norma Fundamental (art.
145), a diferencia de lo que ocurre con la colaboracién vertical. Pero el régimen previsto,
que incluye el control del Senado, en términos muy difusos, y su formalizacion a través de
convenios en los que los distintos Estatutos generalmente han incluido la participacion de
los Parlamentos de sus respectivas Comunidades Auténomas, adolece de una excesiva ri-
gidez y formalismo, que suponen un freno considerable a la hora de decidir transitar por
este camino”. Alberti Rovira, E., “Relaciones entre las administraciones publicas” en La
nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Ad-
ministrativo Comun (Leguina Villa, J., y Sanchez Morén, M., dirs), Madrid, Tecnos, 1993,
p. 50. El profesor Alberti ha publicado numerosos trabajos sobre la problematica de la
cooperacion. Ademas del citado cabe destacar, Alberti, E., “La colaboracion entre el Esta-
doy las Comunidades Autonomas” en E/ futuro de las autonomias. Balance y perspectivas
(L. Martin Rebollo, dir.), Santander, Universidad de Cantabria, 1991 y también, “Estado
Autondmico e integracién politica” en Documentacion Administrativa, nim. 232-233, 1993.

24. Sobre esta problematica, VV.AA., Territorio y autonomia: el alcance territorial de las
competencias autondmicas, Barcelona, IEA, 2004.

25. SSTC. de 22 de diciembre de 1981 y de 23 de enero de 1982.

REAF, nium. 11, octubre 2010, p. 206-254



pia realidad indivisible afecta a varias Comunidades Auténomas no
puede ser resuelta por una sola sin interferir en los intereses de los
demas”.?® Ahora bien, concluir de lo anterior la simple y llana “per-
manencia en manos del Estado de tales facultades”, como regla ge-
neral para todos los supuestos de este tenor, no resulta admisible.?’
Implica un desconocimiento total del articulo 145. Este precepto per-
mite resolver la cuestion sin recurrir a la intervencién directa del poder
central. Y ello porque la admisiéon de los convenios interregionales
supone, como ha sefalado Santolaya, “un reconocimiento explicito
por parte del Texto (constitucional) de la existencia de una esfera de
intereses que sin ser estrictamente regionales tampoco han de caer
necesariamente en el campo de actuacién del Estado (poder) central”.?®
El articulo 145.2 viene a establecer un modo de ejercer las competen-
cias por parte de las Comunidades Auténomas como forma normal
alternativa a la de un ejercicio aislado de las mismas. En definitiva, el
articulo 145 es un reconocimiento expreso de lo que denominamos
autonomismo cooperativo horizontal.?®

Pero el problema que nos plantea este reconocimiento es que
el articulo 145 no nos permite precisar en la practica qué tipo de ac-
tuaciones cooperativas han de ser consideradas convenios y cuales
acuerdos o, dicho de otra forma, qué hay que entender por gestion
y prestacion de servicios propios, lo que resulta de capital importancia,
en cuanto que de dicha distincion dependera que sea necesaria o no
la actuacion de las Cortes. Problema que lejos de verse atenuado se
agrava a la luz del tratamiento estatutario del tema.

Los redactores de los Estatutos no se percataron de la importan-
cia de la cooperacion horizontal. Su preocupacion fundamental era,
en la mayoria de los casos, asumir el mayor numero de “competencias
exclusivas” posible. La cooperacion no estaba en su orden del dia. Por

26. Garcia De Enterria, E., La ejecucion autondmica de la legislacion del Estado, Madrid,
Cuadernos Civitas, 1983, p. 68.

27. Garcia De Enterria, E., La ejecucion autondmica..., ob. cit., p. 67.
28. Santolaya Machetti, P,, Descentralizacion..., ob. cit., p. 379.

29. El Tribunal Constitucional ha dicho de este articulo que “no es un precepto que habi-
lite a las Comunidades Auténomas para establecer convenios entre ellas, sino que, supues-
ta esa capacidad, delimita por su contenido los requisitos a que ha de atenerse la regula-
cion de esta materia en los Estatutos y establece el control por las Cortes Generales de los
Acuerdos y Convenios de cooperacion”, STC 44/1986, de 17 de abril.
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otro lado, como veremos después, los redactores de los nuevos Esta-
tutos de Autonomia aprobados durante la VIII Legislatura tampoco
se preocuparon por corregir esas deficiencias.

3. Desarrollo estatutario inicial del articulo 145 CE

Acabamos de ver que la redaccién del articulo 145.2 técnicamen-
te es defectuosa por cuanto no nos permite diferenciar entre convenios
y acuerdos de cooperacién. No obstante, permite subsanar esa insufi-
ciencia mediante la remisién a los Estatutos de Autonomia de la regu-
lacién de los supuestos, requisitos y términos en que se podran celebrar
los convenios y del caracter y efectos de la comunicacién a las Cortes.

En otras palabras, como subraya Santolaya, la Constitucion habla
de convenios para la gestién y prestacién de servicios propios y de
otros acuerdos de cooperaciéon, pero hemos de empezar por constatar
que “no se trata de una distincién impuesta por la propia Constitucién,
sino que ésta se limita a abrir una posibilidad a los propios Estatutos
de las Comunidades Auténomas para la diferenciaciéon entre ‘conve-
nios’y ‘acuerdos’”.3 En realidad, es tan amplio el concepto de “gestion
y prestacion de servicios propios” que, practicamente, todos los acuer-
dos podrian, si los Estatutos asi lo dispusieran, subsumirse en él, y de
esta forma evitar la necesidad de autorizacion de las Cortes. Son, pues,
los Estatutos los que tienen que establecer la distincion entre unos 'y
otros. Distinciéon que, insisto, es de la maxima importancia, dado que
de ella depende que la intervencién de las Cortes Generales revista la
forma de autorizaciéon o de mera comunicacién.

Pero los Estatutos, vamos a verlo a continuacién, lejos de clari-
ficar el tema lo han complicado. Lo cual es muy grave, pues es expre-
sion de que los redactores de los Estatutos, al igual que la mayoria de
los constituyentes, eran ajenos a la importancia que revisten las rela-
ciones de cooperacién horizontal. Vamos a examinar, en primer lugar,
los distintos tratamientos estatutarios iniciales de la cooperacién ho-
rizontal. A continuacion examinaremos la regulacién establecida en
aquellas Comunidades que a partir de la Vil legislatura han aprobado
nuevos Estatutos de Autonomia.

30. Santolaya Machetti, P,, Descentralizacion..., ob. cit, p. 393.
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En primer lugar hay que poner de manifiesto que dos Estatutos
de Autonomia, el de Aragén y el de Andalucia, no desarrollan sufi-
cientemente el articulo 145 de la Constitucion. El Estatuto de Aragén
no contiene mas que una breve referencia al tema que nos ocupa. El
articulo 16 en su apartado f) establece:

“Es también competencia de las Cortes de Aragén: f) Ratificar
los acuerdos y convenios de cooperacion en los que la Comunidad
auténoma de Aragon sea parte”.

Las consecuencias de tan insuficiente regulacién no pueden ser
mas claras. El articulo 145.2 de la Constitucién disefia los “acuerdos”
como una categoria residual, es decir, que son “acuerdos” todos los
gue no han sido definidos como “convenios” por el Estatuto. El Esta-
tuto de Aragoén, por tanto, al no definir los convenios, en la practica,
esta determinando que todas las relaciones interautonémicas de Ara-
gén deban incluirse en la categoria de “acuerdos” y, por consiguien-
te, requieran la autorizacién expresa de las Cortes Generales.

El Estatuto de Andalucia, por su parte, establece en su articu-
lo 72.1:

“En los supuestos, condiciones y requisitos que determine el
Parlamento (autonémico), la Comunidad Auténoma puede ce-
lebrar convenios con otras Comunidades Auténomas para la
gestidon y prestacion conjunta de servicios propios de las mismas”.

La Constitucion remite al Estatuto la regulacion de los convenios
y éste, a su vez, atribuye tal funcién a una ley autonémica. Se trata,
pues, de un claro ejemplo de reenvio. La remisién estatutaria podria
considerarse como una infraccion del articulo 145.2 por desconstitu-
cionalizar de forma ilicita la materia. Pero parece mas légico pensar
que la aprobacion por las Cortes, mediante Ley Organica, del Estatu-
to, implica que aquéllas han considerado licita tal remision.

Sefaladas las insuficiencias de los Estatutos aragonés y andaluz
procede examinar el resto. Debemos averiguar qué entienden los Es-
tatutos por “gestién y prestacion de servicios propios”, pues es este
el Unico dato que la Constitucién nos proporciona para distinguir
entre acuerdos y convenios. En primer lugar analizaremos el signifi-
cado de la expresion “gestion y prestacion de servicios” y dado que  [221
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Nno nos proporcionara ningun criterio de distinciéon, buscaremos éste
en el calificativo de “propios” (3.1). Después, examinaremos el alcan-
ce dado por los Estatutos al término “comunicaciéon” (3.2), la segunda
nota definitoria de los “convenios” y que los distingue de los “acuer-
dos”, pues estos ultimos no han de ser meramente comunicados sino
autorizados por las Cortes Generales.

3.1. Significado y alcance de “Gestion y prestacion
de servicios propios”

Los Convenios pueden tener por objeto el ejercicio de determi-
nadas competencias pero nunca su titularidad. Esto no es sino una
exigencia del reiterado principio de indisponibilidad de las competen-
cias. Tal es el sentido de la expresidn “gestion y prestacion de servicios”:
“Toda la actividad que esté atribuida a la competencia de las Comuni-
dades Auténomas es susceptible de convenios de colaboraciéon. Pero
s6lo en cuanto a la gestién y prestacion de los servicios correspondien-
tes, lo cual significa que estos convenios nunca pueden afectar a la ti-
tularidad de competencias, sino sélo al modo de ejercicio de las mismas
(modo de gestion) o, en otras palabras, que no pueden afectar al “po-
der publico” de que son titulares las Comunidades Auténomas, sino
Unicamente a las tareas y funciones que las mismas han de realizar en
ejercicio del poder publico que han asumido”.?" Ahora bien, es eviden-
te que tal sentido no nos sirve como criterio diferenciador entre “con-
venios” y “acuerdos” puesto que también éstos ultimos en cuanto so-
metidos al principio general de indisponibilidad de las competencias
habran de versar sobre “gestion y prestacion de servicios”. Es decir, las
Cortes nunca podran autorizar un acuerdo que, en sentido amplio, no
signifique gestidn y prestacién, ya que, en caso contrario, estarian auto-
rizando un traspaso de la titularidad de las competencias, operacion
para la cual como poder constituido que son no estan legitimadas.

En definitiva, todas las materias que entran dentro de las com-
petencias de las Comunidades Auténomas pueden constituir objeto
de un convenio interregional. Carece, por tanto, de utilidad cualquier
clasificacion ratione materiae.

31. Menéndez Rexach, A., Los convenios entre Comunidades Auténomas, Madrid, Institu-
to de Estudios de Administracién Local, 1982, p. 99.
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El significado del adjetivo “propios” que acompafa al sintagma
anteriormente comentado ha sido muy discutido.

En todo caso, lo que importa subrayar es que “propios” no tiene
porque identificarse con competencias exclusivas por dos razones. En
primer lugar, porque tal criterio de distincién fue expresamente recha-
zado durante la elaboracion del articulo 145. Y, en segundo lugar, por-
que dado que “exclusivas”, a pesar de lo que digan muchos Estatutos,
son muy pocas competencias, con esta interpretacion se reduce el cam-
po de actuacion cooperativa de las Comunidades Autonomas.

Al limitarse a exigir el texto constitucional que las competencias
sean “propias” hay que entender por tales tanto las exclusivas como
las compartidas o concurrentes. Ademas el mismo Tribunal Constitu-
cional distinguié ya en su primera sentencia de 2 de febrero de 1981
entre competencias propias y exclusivas.

En realidad y como todas las interpretaciones son posibles, y
validas, habra que estar, una vez mas, a lo dispuesto en los Estatutos
de Autonomia. Y en este sentido, las diferentes soluciones adoptadas
pueden agruparse, basicamente, en dos bloques:

a) Por un lado, los que entienden que el término “propias” se
refiere siempre y en todo caso a “competencias exclusivas de las Co-
munidades Auténomas parte en el convenio”: Estatutos de Cataluia
(articulo 27.1), Galicia (articulo 35.1), Asturias (articulo 21), Comunidad
Valenciana (articulo 42), Castilla-La Mancha (articulo 40), Canarias
(articulo 38), Extremadura (articulo 14) y Castilla-Leén (articulo 30).

b) Por otro, los que establecen la posibilidad de celebrar conve-
nios sobre “la gestién y prestacion de servicios propios de su compe-
tencia”: Estatutos cantabro (articulo 30), riojano (articulo 15), murcia-
no (articulo 19), balear (articulo 17) y madrilefio (articulo 14).3

32. El Estatuto Vasco y la Ley Organica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra (LORAFNA) dependiendo de la Comunidad con la que realicen los con-
venios, identifican “propios” con “exclusivos” o bien con “pertenecientes a”. Asi el pri-
mero de ellos establece en su articulo 22. 1 que los convenios con otras Comunidades han
de versar sobre “la gestién y prestacion de servicios propios de la exclusiva competencia
de las mismas”. Pero si el convenio se realiza con otro territorio histérico (convenios in-
ternos o convenios con Navarra) puede versar sobre “servicios propios correspondientes a
las materias de su competencia”. Similar distincion lleva a cabo la LORAFNA en los apar- 223
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Todas estas soluciones son constitucionales. Ahora bien, adoptar
una u otra tiene importantes consecuencias practicas. Y ello porque,
segun se adopte una u otra interpretacioén, se reduce la capacidad de
las Comunidades Autébnomas para celebrar convenios sin necesidad
de autorizacién de las Cortes. Esto es algo que, pese a ser bastante
evidente, paso inadvertido a los redactores de varios Estatutos. Si se
entiende “propios” como sinédnimo de “competencias exclusivas”,
todos los convenios sobre materias que no sean de competencia ex-
clusiva, es decir, la mayoria, seran considerados “acuerdos de coope-
raciéon” y por tanto requeriran la previa autorizacién de las Cortes.
Por el contrario una interpretacién amplia del término “propios” per-
mitird incluir un mayor numero de acuerdos interregionales en la
categoria de convenios y hara innecesaria, por tanto, la autorizacion
de las Cortes.

Se trataba, en suma, de aprovechar una remisién constitucional
a los Estatutos realizada en términos tan amplios que resultaba dificil
de imaginar que pudieran llegar a celebrarse acuerdos de cooperacion
gue no encajasen dentro del tipo "convenios". Pero muchos Estatutos,
incomprensiblemente, no lo entendieron asi.

Las deficiencias de los Estatutos se extienden también a la deli-
mitacion del concepto de “comunicacién” a las Cortes Generales.

tados primero y segundo del articulo 70, con la Gnica diferencia de que alude a los “terri-
torios limitrofes” y no a los histéricos, concepto aquél mas amplio La Ley Organica de
Reintegracién y Amejoramiento del Fuero de Navarra contiene en su Titulo Il, “Facultades
y competencias de Navarra”, un capitulo, el quinto, que bajo la rubrica “Convenios y
Acuerdos de Cooperacién con las Comunidades Autonomas” dispone en su Unico articulo,
el 70, lo siguiente: 1. Navarra podra celebrar Convenios con las Comunidades Auténomas
para le gestion y prestacién de servicios propios correspondientes a materias de su exclu-
siva competencia. Dichos Convenios entraran en vigor a los treinta dias de su comunicacion
a las Cortes Generales, salvo que éstas acuerden en dicho plazo que, por su contenido, el
Convenio debe seguir el tramite previsto en el apartado tercero para los Acuerdos de
Cooperacién. 2. Navarra podra celebrar Convenios con la Comunidad Autéonoma del Pais
Vasco y con las demas Comunidades Auténomas limitrofes para la gestion y prestacién de
servicios propios correspondientes a las materias de su competencia. Dichos Convenios
entraran en vigor a los veinte dias de su comunicacién a las Cortes Generales. 3. Previa
autorizacion de las Cortes Generales, Navarra podra establecer Acuerdos de Cooperacién
con la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y con otras Comunidades Auténomas”. Mas
adelante veremos que, como de la lectura del precepto se desprende, la distincion se re-
fiere también al régimen de intervencién de las Cortes.
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3.2. La delimitacion del concepto de “comunicacion”

De la misma forma que el articulo 145.2 remite a los Estatutos
la prevision de los “supuestos, requisitos y términos” en que las
Comunidades podran celebrar convenios para la gestiéon y prestacion
de servicios propios, dicho precepto remite también a los Estatutos
la regulacién del “caracter y efectos de la correspondiente comu-
nicaciéon a las Cortes Generales”.

Los Estatutos pueden regular, por tanto, el caracter y efec-
tos de la comunicaciéon, pero necesariamente tienen que mante-
ner dicho régimen de comunicacién. Entendiendo por tal el acto
de poner en conocimiento de otra autoridad unos determinados
hechos.

La “comunicacion” se puede concretar en una simple “notifi-
cacién”. En lo que no se puede convertir nunca es en la solicitud
de una expresa autorizacion del Parlamento central porque ello
implicaria salirnos del régimen de lo que hay que entender por
comunicacion.

En cualquier caso, el cumplimiento del requisito de la comu-
nicacion, como destaca Menéndez Rexach, “no afecta para nada a
la validez del convenio, sino que es condicién suspensiva de la efi-
cacia, que queda demorada hasta que transcurra el plazo sefalado”.

El tratamiento estatutario, como ocurrié en el caso de la in-
terpretacion del término “propios” resulta muy plural. Pero lo que
conviene ya anticipar es que, muchos Estatutos han desnaturaliza-
do la “comunicacion” otorgando a las Cortes por medio de la mis-
ma “una auténtica facultad de decisién sobre la naturaleza del
acto”34,

El examen de los diferentes Estatutos de Autonomia permite
agrupar estos, principalmente, en dos bloques, dado que es facil
distinguir dos tipos de “comunicacion” diferentes:

33. Menéndez Rexach, A., Los convenios entre..., ob. cit., p. 119.

34. Santolaya Machetti, P,, Descentralizacion..., ob. cit., p. 411.
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a) Por un lado, el Estatuto valenciano, para todo tipo de convenios,*
y los Estatutos vasco, sélo para convenios con otros territorios
histoéricos,?* y navarro (LORAFNA), sélo para convenios con territorios
limitrofes,” se limitan a sefialar un plazo para la entrada en vigor del
convenio, con la finalidad de que durante ese tiempo las Cortes Ge-
nerales conozcan su celebracién. Solamente en estos tres supuestos
estatutarios se recoge una auténtica “comunicacién”. Este régimen
juridico resulta el mas acorde con las exigencias constitucionales.

b) Por otro lado, todos los demas Estatutos, (salvo el de Aragén
que no regula el tema), es decir, catalan,® cantabro,*® canario,* na-

35. Articulo 42. 1 del Estatuto de la Comunidad Auténoma valenciana: “La Generalidad
Valenciana podra celebrar convenios de colaboracion para la gestién y prestacion de ser-
vicios correspondientes a materia de su exclusiva competencia, tanto con el Estado como
con otras Comunidades Auténomas. Dichos acuerdos deberan ser aprobados por las Cor-
tes Valencianas y comunicados a las Cortes Generales, entrando en vigor a los treinta dias
de su publicacion”.

36. Articulo 22. 2 del Estatuto de la Comunidad Auténoma Vasca: “La Comunidad Auté-
noma podra celebrar convenios con otro Territorio Histérico foral para la gestion y pres-
tacion de servicios propios correspondientes a las materias de su competencia, siendo
necesaria su comunicacion a las Cortes Generales. A los veinte dias de haberse efectuado
esta comunicacion, los convenios entraran en vigor”.

37. Articulo 70. 2 de la LORAFNA: Transcrito en nota numero 29.

38. Articulo 27. 1. del Estatuto de la Comunidad Auténoma catalana: “Para la gestién y
prestacién de servicios propios correspondientes a materias de su exclusiva competencia,
la Generalidad podra celebrar convenios con otras Comunidades Auténomas. Estos acuer-
dos deberan ser aprobados por el Parlamento de Catalufia y comunicados a las Cortes
Generales y entraran en vigor a los treinta dias de esta comunicacion, salvo que éstas
acuerden en dicho plazo que, por su contenido, el convenio debe seguir el tramite previs-
to en el parrafo 2 de este articulo, como acuerdo de cooperacion”.

39. Articulo 30 del Estatuto de la Comunidad Auténoma cantabra: “La Diputacién Regio-
nal de Cantabria podré celebrar convenios con otras Comunidades Auténomas para la
gestion y prestacion de servicios propios de su competencia, de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 145. 2 de la Constitucion. estos acuerdos deberan ser aprobados por la
Asamblea Regional y comunicados a las Cortes, y entraran en vigor a los treinta dias de la
comunicacion, salvo que éstas acuerden en dicho plazo que, por su contenido, el convenio
debe sequir el tramite previsto en el parrafo siguiente, como acuerdo de cooperacién”.

40. Articulo 38. 1 del Estatuto de la Comunidad Auténoma canaria: “Para la gestién y
prestacién de servicios propios correspondientes a materias de su exclusiva competenc