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Resumen:

El sistema de organizacion territorial de Espafia es el Estado Autondmico, que se
caracteriza por la descentralizacion del poder entre el Gobierno de la Nacion y las
Comunidades Auténomas. Este sistema ha sido fuertemente criticado en los ultimos afios
debido a las crisis territoriales en el Pais Vasco y en Catalufia, cuyos gobiernos han
defendido una mayor descentralizacion, o incluso, la independencia de sus territorios. Por
ello, desde diversos ambitos politicos y sociales se ha planteado una reforma
constitucional que dé paso a un sistema federal. La Republica Federal de Alemania es el
paradigma de este modelo territorial en la Union Europea, por lo que el objeto de este
trabajo serd comparar nuestro modelo autonémico con el estado federal aleman.
Comenzaremos con un andlisis de los antecedentes historicos y el marco normativo de
estos sistemas para esclarecer si realmente existen grandes diferencias entre ambos o si
son sistemas similares. Posteriormente, se analizard si la aplicacion del federalismo
aleman en nuestro pais podria acabar con las tensiones territoriales y las deficiencias de
organizacion del Estado, asi como otras cuestiones que requieren ser abordadas cuando

se plantea una reforma constitucional de este calibre.
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Abstract:

The system of territorial organisation in Spain is the Autonomous State, which is
characterised by the decentralisation of power between the Government of the Nation and
the Autonomous Communities. This system has been strongly criticized in recent years
due to the territorial crises in the Basque Country and Catalonia, whose governments have
defended greater decentralization, or even the independence of their territories. For this
reason, from various political and social spheres, a constitutional reform has been
proposed to establish a federal system in our country. The Federal Republic of Germany
is the paradigm of this territorial model in the European Union, so the aim of this work
will be to compare our autonomous model with the German federal state. We will begin
with an analysis of the historical background and the regulatory framework of these
systems to clarify whether there really are major differences between them or whether
they are similar systems. Subsequently, we will analyse whether the application of
German federalism in our country could put an end to territorial tensions and deficiencies
in the organisation of the state, as well as other issues that need to be addressed when

considering a constitutional reform of this kind.
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CAPITULO I. INTRODUCCION

La Constitucién de 1978 ha configurado un Estado social y democréatico de Derecho
cuya forma de organizacion territorial es el Estado autondmico. Su entrada en vigor ha
dado lugar al mayor periodo de prosperidad y estabilidad en la historia de Espafia, con
grandes logros como la entrada en la OTAN y en la Unidn Europea, y ha conformado un
Estado que cumple con todos los estandares sociales, econdmicos y democraticos de las
grandes potencias occidentales. La norma superior tenia como fin asegurar la cohesion
social y territorial de nuestro pais, y para ello, establecid “un marco de coincidencias
suficientemente amplio como para que dentro de él quepan opciones politicas de muy
diferente signo” (STC 11/1981, de 8 de abril, FJ 7).

Esta nueva organizacion territorial del Estado parecia haber consolidado un modelo
territorial a medio camino entre el Estado unitario y el Estado federal que permitié el
establecimiento de 17 Comunidades Autéonomas. Sin embargo, los ultimos
acontecimientos en Catalufia han conllevado a una profunda crisis territorial que ha
amenazado con socavar el Estado autonémico y la unidad de Espafa. EI “procés catalan”
0 proceso soberanista de Catalufia cuyo fin es la independencia de esta parte del territorio
nacional ha supuesto una verdadera amenaza a nuestras instituciones democraticas. La
consecuencia ultima ha sido la Sentencia del Tribunal Supremo 459/2019, de 14 de
octubre, condenatoria a prision a una serie de lideres politicos autonémicos por la

comision de los delitos de sedicion, malversacion de caudales publicos y desobediencia.

Una solucién a esta crisis territorial ha sido la propuesta por parte de diferentes
sectores de la sociedad civil y partidos politicos de ambito nacional como el PSOE o
Ciudadanos de reformar la Constitucion con el fin de establecer un sistema federal. Por
consiguiente, este trabajo tratard de analizar las diferencias y similitudes entre el Estado
autonomico espafiol y el Estado federal aleman, asi como proponer una serie de
modificaciones constitucionales con el proposito de mejorar aquellas instituciones que

han demostrado ser ineficaces.



CAPITULO Il. METODOLOGIA

La razon de ser de este trabajo atiende a la voluntad de proponer una serie de
soluciones a las deficiencias de nuestro modelo territorial. Es innegable que la
organizacion territorial del Estado ha supuesto el mayor desafio a la estabilidad de nuestro
pais y como MADARIAGA sefialaba: “es el problema mas grave de cuantos asedian a
Espaiia: el de su pluralidad frente a su unidad”*. E| proceso autondmico ha provocado
una mayor descentralizacion cuyo punto final parecia estar destinado al modelo federal,
por lo que resulta pertinente analizar las verdaderas diferencias entre nuestro sistema
autonomico y el federal. La eleccion de la Republica Federal de Alemania responde a su
posicién de proximidad y paradigma de este modelo en la Union Europea. También
cuenta con una serie semejanzas a nuestro pais respecto a la poblacién — 83 millones de
habitantes frente a los 47 millones de espafioles-2; su historia reciente -el Estado se fundo
en 1949, pero su consolidacion llego en 1990 con la unificacion de las dos Alemania-; y
el nimero de entes territoriales -16 Lander y Espafia cuenta con 17 Comunidades

Auténomas y dos Ciudades Auténomas-.

El orden de exposicion considerado es el siguiente: primero, analisis exhaustivo sobre
el sistema autondémico espafiol y el federal aleman que debera atender a sus razones
historicas y a su régimen juridico actual; segundo, comparacion entre los dos modelos y
establecimiento de una serie de diferencias y similitudes; y por dltimo, elaboracion de
una propuesta de reforma constitucional con base en el Estado federal aleman que podrian
servir de solucién a las insuficiencias de nuestro sistema. La metodologia de este trabajo
sera el método comparativo o Derecho comparado que debemos entender “no como una
exposicion paralela de dos o mas sistemas, sino como un modo de ofrecer una
clasificacion o configurar un modelo acorde con el estudio a las normas que componen
los ordenamientos 3. Asi, mediante el anélisis de las normas de Derecho Constitucional
espafol y aleman sobre organizacion territorial trataremos de definir y categorizar las
diferencias y similitudes entre estos modelos con el objetivo de estudiar el caracter federal

de nuestro sistema y aportar una serie de medidas para solventar sus deficiencias.

L MADARIAGA, S., Memorias de un Federalista, Espasa-Calpe, Madrid, 1977, p 213.

2 EUROSTAT, “Population (demography, migration and projections)”, 11 de marzo de 2021, (disponible
en https://ec.europa.eu/eurostat/web/population-demography-migration-projections/visualisations; Gltima
consulta 19/04/2021)

3 PEGORARO, L., “El método en el Derecho Constitucional: La perspectiva desde el Derecho
Comparado”. Revista de Estudios Politicos, pp. 9-26, 2001.
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CAPITULO Ill. ANTECEDENTES HISTORICOS

1. RAZONES PARA EL ESTADO AUTONOMICO EN ESPANA

En la historia de nuestro pais ha habido tantos modelos territoriales como sistemas
politicos. Siempre han estado divididos entre las ideas de centralizacion y
descentralizacién, pues cada vez que surgia un breve periodo de descentralizacidn crecian
los defensores de sistemas unitarios. En el contexto historico que se estudiara a
continuaciéon quedard claro que la Constitucion de 1978 ha supuesto una verdadera
excepcidn, ya que ningun sistema territorial habia permanecido durante un periodo tan

largo de libertad, democracia y estabilidad.

La primera propuesta que trato de establecer un modelo territorial descentralizado
fue el Proyecto de Constitucion Republicano Federal redactado por Emilio Castelar en
julio de 1873 en el marco de la Primera RepuUblica de Espafia, aunque nunca lleg6 a entrar
en vigor. La forma politica del Estado era la Republica Federal que segin BLANCO
VALDES hubiese sido perfectamente comparable con otros sistemas de esa naturaleza
como Estados Unidos, Canada o Suiza®. Las dos principales caracteristicas del régimen
territorial eran los Estados regionales que gozarian de “completa autonomia econémico-
administrativa y toda la autonomia politica compatible con la existencia de la Nacion”
(art. 92) y el Senado que seguiria el modelo estadounidense con el mismo nimero de
senadores por Estado regional (art. 52).

La Constitucion republicana de 1931 recupero el sistema descentralizado, puesto
que la forma politica segun el articulo primero era el “Estado integral, compatible con la
autonomia de los Municipios y las Regiones”. Este modelo territorial traté de recoger el
principio del Estado unitario, pero también permitié que una serie de regiones se
constituyesen en régimen de autonomia, por lo que intentdé mantener la unidad de la
nacion espafiola y respetar la diversidad territorial®. La diferencia primaria con el modelo
federal propuesto en la Primera RepuUblica se basaba en la indefinicion del sistema dado
que no determind el modelo territorial, ni establecié las regiones con derecho a la

autonomia. No obstante, la Guerra Civil impediria el proceso de formacion del Estado

4 BLANCO VALDES, R. L., Los rostros del federalismo, Alianza, Madrid. 2012

5 CAMARA VILLAR, G., “La organizacion territorial de Espafia. Una reflexion del estado de la cuestion
y claves para la reforma constitucional”, UNED. Revista de Derecho Politico, 2018, pp. 402-404.
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integral y daria a lugar al régimen autoritario del General Franco que recuperaria el Estado

unitario y las regiones autonomas solo subsistirian a nivel geografico®.

Tras este largo periodo de continuos cambios e inestabilidad politica relativa a la
organizacion territorial de nuestro pais, la Constitucion de 1978 alumbré un sistema
politico, inspirado en el Estado integral que ha durado hasta nuestros dias. EI modelo de
las autonomias, al igual que su predecesor republicano, responde a “un Estado
juridicamente indefinido al no responder enteramente a ninguno de los modelos de
Estados conocidos y aceptados en mayor o menor medida”". El pacto constituyente trato
de contentar a las fuerzas politicas que defendian la vuelta a la descentralizacion —
Libertad, amnistia y Estado de autonomia- y los sectores mas conservadores que
abogaban por el mantenimiento del Estado unitario. El resultado de este compromiso fue
la concepcidn de un Estado nacional indisoluble que reconoce el derecho a la autonomia
de las nacionalidades y regiones. Como el Tribunal Constitucional sefial0, estas entidades
territoriales “no son entes preexistentes a 10s que el Estado ceda bienes propios, sino
entes de nueva creacion que solo alcanzan existencia real en la medida en que el Estado
se reestructura sustrayendo a sus instituciones centrales parte de sus competencias para

atribuirlas a esos entes territoriales” (STC 58/1982, de 27 de julio, FJ 2).

En consecuencia, la Constitucion de 1978 establece un marco normativo cuya
principal caracteristica es el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que
terminaria por consolidar un Estado nacional integrado por 17 Comunidades Autdnomas
y dos Ciudades Autonomas. La organizacion territorial pasaba de caracterizarse por ser
el Estado mas centralista de Europa, a encontrarse actualmente entre los mas

descentralizados del continente®.

2. RAZONES PARA EL ESTADO FEDERAL EN ALEMANIA

El modelo federal es la consecuencia histérica de la unién de los territorios

alemanes, pues estas entidades territoriales son preexistentes al Estado. La caida del Sacro

8 GARCIA RUIZ, J. L., “Dos siglos de cuestion territorial: de la Espafia Liberal al Estado de las
Autonomias”, Seminario Internacional sobre Organizacién Territorial Comparada, 2020, p. 120.

7 SANCHEZ HERNANDEZ, A., “El Estado Autonémico” UNED. Revista de la Facultad de Derecho,
1993, p. 184.

8 AJA FERNANDEZ, E., “El Estado Autondmico en Espafia a los 25 afios de Constitucion”, en Carrasco
Durén, M., Pérez Royo F.J., Urias Martinez, J. & Terol Becerra, M. J., Derecho constitucional para el siglo
XXI. Aranzadi Thomson Reuters, Sevilla, 2006.



Imperio Romano Germanico en 1806 conllevaria el auge de los movimientos populares
nacionalistas alemanes que buscaban la unificacion de los territorios alemanes. En un
principio se crearia la Confederacion Germénica (Deutscher Bund) en 1815 por el
Congreso de Viena como una union de estados y principados soberanos alemanes sin una
autoridad estatal, puesto que los miembros del Congreso no apoyaban la creacion de un
Estado aleméan que podria convertirse en una nueva potencia en el centro de Europa. Los
movimientos populares en la Revolucion de Marzo de 1848 tampoco lograrian la creacion

de un Estado nacional soberano que incluyese a todos los territorios alemanes.

Sera en 1871 cuando finalmente se constituya el Estado moderno alemén bajo la
forma del Estado federal monarquico denominado como Segundo Imperio Alemén
(Zweites Deutsches Reich). La eleccion del federalismo como sistema de organizacion
del Estado tenia los objetivos de formar una fuerte union politica y a su vez mantener los
veinticinco regimenes monarquicos, principados y otros dominios territoriales que se
integraban anteriormente en el Sacro Imperio Romano Germanico®. Este sistema se
mantendria hasta finales de la Primera Guerra Mundial con la derrota alemana vy el
colapso del Segundo Imperio Aleméan. La revolucion de 1918 buscaria una mayor
centralizacion que mas tarde se manifestaria en la Republica de Weimar, pero también

mantendria el modelo federal integrado por los antiguos principados.

La tradicion federal alemana terminaria con la llegada del Nacionalsocialismo,
que através de la Ley para la Nueva Ordenacion del Imperio (Gesetz tiber den Neuaufbau
des Reiches) de 30 de enero de 1934 establecio el Estado unitario aleméan. Se suprimieron
los Lander y sus competencias fueron transferidas al Gobierno central®®. La capitulacion
de la Alemania Nazi supuso igualmente el final del modelo unitario nacionalsocialista y
demostro el peligro de un Estado aleman cuyo poder estuviese concentrado en una sola
autoridad. Los Aliados en la Conferencias de Yalta y Potsdam de 1945 consideraron que
el inico modelo adecuado para Alemania era un sistema descentralizado que limitase el
poder del gobierno central. A pesar de ello la unificacion de los antiguos Lander resultd
imposible debido a las diferencias ideologicas entre las potencias occidentales y la Union
Soviética.

9 DEUERLEIN, E., Foderalismus, Die historischen und philosophischen Grundlagen des foderativen
Prinzips, Bundeszentrale fir politische Bildung, Bonn, 1972.
0 RESS, G., “El Federalismo Aleman”, Boletin de la Facultad de Derecho. UNED, 1997, pp. 461-471.
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La Republica Democratica de Alemania, de caracter unitario, se establecié sobre
la zona de ocupacion soviética que incluia a cinco territorios alemanes que fueron
divididos en catorce distritos. La Republica Federal de Alemania se constituyo sobre los
demas territorios alemanes y establecio el modelo federal de organizacién estatal
(Bundesstaat). La eleccion por el federalismo fue el resultado del “compromiso federal
constitucional” (FOderales Verfassungskompromiss) que trat de contentar a las partes
que defendian la importancia de recuperar los entes territoriales originales y a aquellos
que consideraban necesaria la unidad de Alemania bajo el modelo del Estado social,
democratico y de Derecho!'. Como BOTHE destaca, las principales razones para el
establecimiento del sistema federal atienden a la importancia de las entidades

preexistentes, el caracter provisorio y la influencia de los aliados®2.

Por ultimo, el proceso de reunificacion alemana consolidé el actual Estado federal
aleman. La Reforma Constitucional para la Creacion de los Lander en la RDA de 22 de
julio de 1990 (Verfassungsgesetz zur Bildung von Lander in der DDR von 22 July 1990)
reestablecio los Lander de ese territorio que finalmente se integrarian el 3 de octubre de
1990 en la Ley Fundamental de Bonn*3. La forma del proceso de unificacion demuestra
la importancia de las entidades territoriales, porque, primero, se reestablecieron los
Lander, y segundo, se integraron en la RFA. De esta manera, se cumple con la principal
razén para el sistema federal aleman: el mantenimiento de las entidades territoriales

preexistentes al Estado.

1 WEICHLEIN, S., ,,Foderalismus und Bundesstaat zwischen dem Alten Reich und der Bundesrepublik
Deutschland”, en Hirtel, 1. (ed.), Handbuch Foderalismus - Foderalismus als demokratische
Rechtsordnung und Rechstkultur in Deutschland, Europa und der Welt, Springer-Verlag, Berlin, 2012, pp.
101-127.

12Razones para el federalismo en Alemania segiin BOTHE:

“l)La inercia de las entidades preexistentes: la nueva constitucion es la obra de los representantes de las
provincias que no ven ninguna razon de abolirias, quienes, al contrario, quieren conservarlas.

2)EI caracter provisorio de la constitucion: la LF se comprende como un ordenamiento provisorio de la
vida politica de una parte de Alemania, abierto para la adhesion de otras partes (art. 23 LF).

3)La influencia del pensamiento federalista americano.

4)La influencia de los aliados: Es preciso que las Potencias ocupantes insistieran en que la nueva
constitucion fuese federal, ya que consideraban un estado alemdn centralizado como un peligro politico”
BOTHE, M., “Federalismo y autonomia regional”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 1983, pp.
82-83.

13 DEGENHART, C., Staatsrecht |: Staatsorganisationsrecht, C.F. Miiller, Heidelberg, 2012 p. 182.
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CAPITULO IV. MARCO NORMATIVO*

1. EL ESTADO AUTONOMICO

1.1.Concepto

La primera aproximacion a la definicion del modelo territorial establecido en la
Constitucion de 1978 merece recuperar el relato de CRUZ VILLALON sobre “Ia
curiosidad del jurista persa”. Esta afirmacion atiende a la idea de que si un jurista de
origen persa, desde un punto de vista completamente objetivo e imparcial, llevase a cabo
un estudio de nuestro texto constitucional llegaria a la conclusién de que resultaba
imposible deducir cual era la estructura territorial establecida en la norma®®. La razon de
esto se debe a la intencionada indefinicion del modelo territorial. Como se ha expresado,
los padres de la Constitucion optaron en un inicio por un modelo abierto, impreciso e
inacabado con el fin de lograr un consenso de minimos que contentase a los sectores

nacionalistas y conservadores.

La distribucidn territorial del poder no ha sido el resultado de la ejecucion directa
de preceptos constitucionales, sino del desarrollo normativo de los estatutos de
autonomia. Se produce asi una circunstancia que ha sido caracterizada por CRUZ
VILLALON como la “Constitucion territorial 0 blogue de constitucionalidad*®, por lo
que nuestro ordenamiento juridico estaria integrado por normas constitucionales
primarias y secundarias'’. Las primeras se refieren a la norma suprema que otorga el
derecho a la autonomia en el articulo 2 CE, mientras que las segundas atienden a la
actividad estatutaria que ha terminado por considerarse como un segundo proceso
constituyente, pues ha concretado el modelo territorial espafiol al haber establecido el

namero de Comunidades Auténomas, sus competencias 0 sus instituciones propias. En

14 Ver en anexo 1 resumen de los articulos de la Constitucion Espafola y de la Ley Fundamental.

15 Nos preguntaremos cual seria la opinién del jurista persa sobre nuestro modelo territorial actual, pues
como se vera a lo largo del trabajo, el proceso autonémico ha terminado por configurar un sistema territorial
de caracteristicas Unicas que sera objeto de comparacion con el modelo federal. Nos preguntamos asi,
también en calidad de jurista persa, ¢Si nuestro sistema realmente se diferencia de la organizacion federal
alemana? CRUZ VILLALON, P., “La estructura del Estado, o la curiosidad del jurista persa”, Revista de
la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, 1981, pp. 53-63.

16 CRUZ VILLALON, P., “La constitucion territorial del Estado”, Autonomies: revista catalana de dret
public, 1991, pp. 61-70.

17 ARAGON REYES, M., “El Estado autonémico: ;modelo indefinido o inacabado?” Autonomies, 1995,
pp. 187-195.
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consecuencia, el actual “Estado de las Autonomias” es producto del texto normativo

constitucional y de los respectivos estatutos de autonomia.

1.2.Principios
Los tres principios que informan el Estado de las Autonomias estan recogidos en
el art. 2 CE: la unidad de la Nacion espafiola, el derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que la integran, y la solidaridad entre las CCAA.

1.2.1. Principio de unidad

La unidad de la indisoluble Nacién espafiola debe entenderse como el fundamento
principal de nuestro ordenamiento juridico, ya que el Estado se configura como una
“patria comun e indivisible de todos los espaiioles” (art. 2 CE). El ente primario y
supremo de la organizacion territorial seré el Estado nacional dado que “la Constitucion
(arts. 1y 2) parte de la unidad de la Nacién espafiola que se constituye en Estado social
y democratico de Derecho, cuyos poderes emanan del pueblo espafiol en el que reside la
soberania nacional. Esta unidad se traduce asi en una organizacion -el Estado- para
todo el territorio nacional ” (STC 4/1981, de 2 febrero, FJ 3). De esta forma, no cabe la
desintegracion del sistema que supondria la ruptura del modelo de Estado y del principio
de unidad. Tampoco seria plausible la desigualdad entre los ciudadanos porque este
principio integra la igualdad de todos los espafioles que dispondran de “los mismos
derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio del Estado” (art. 139.1 CE) y
de “la libertad de circulacion de personas y bienes por todo el territorio nacional” (art.
139.2 CE). En definitiva, debera entenderse el principio de unidad como un impedimento
a cualquier tentativa secesionista que trate de socavar la soberania nacional y como la

garantia de igualdad de todos los espafioles en el territorio nacional.

1.2.2. Principio de autonomia
El principio de autonomia es el eje central de la organizacion territorial del Estado,
como sefiala el profesor VILLACORTA, la autonomia debe entenderse como la forma de
organizacion que refleja y permite expresar la complejidad real de este pais, y a su vez,
admite combinar la unidad de la Nacion con la diversidad de sus entidades territoriales,

compatibilizando asi los principios de unidad y autonomia'®. Esta forma de organizacion

BVILLACORTA MANCEBO, L., “La construccion del Estado democratico espafiol: algunas
perspectivas”, Revista de Estudios Politicos, 2000, pp. 88-97.
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esta estructurada en “el Estado, titular de la soberania; y las Comunidades Autonomas,
caracterizadas por su autonomia politica” (STC 32/1981, de 28 de julio, FJ 3). El sistema
se configura en dos vertientes: Estado unitario y soberano, y Estado descentralizado cuyos
entes territoriales son propiamente dérganos del Estado. Estas entidades carecen de
soberania, puesto que “la autonomia hace referencia a un poder limitado”, y “autonomia
no es soberania” (STC 4/1981, de 2 de febrero, FJ 3) y el &mbito de sus poderes
autonomos debera cefiirse a la “gestion de sus respectivos interés” (art. 137 CE). Es decir,
el principio de autonomia permite la descentralizacion del poder estatal en las CCAA
como entes no soberanos que actuaran como representantes del Estado en su territorio,
sin perjuicio de que su poder estard limitado a una serie de materias y debera respetar, en
todo caso, el principio de unidad.

1.2.3. Principio de solidaridad

El ultimo aspecto que trata el articulo 2 CE se refiere a la solidaridad entre las CCAA
y el Estado, y estas entre si. Los limites a la accion de todos los entes autonémicos y
estatales deberan mantener un “equilibrio econémico, adecuado y justo entre las diversas
partes del territorio espafiol ”, asi como evitar “privilegios econdémicos o sociales” (art.
138 CE). Las CCAA deberéan abstenerse de “adoptar decisiones o realizar actos que
perjudiquen o perturben el interés general y tengan, por el contrario, en cuenta la
comunidad de intereses que las vincula entre si que no puede resultar disgregada o
menoscabada a consecuencia de una gestion insolidaria de los propios intereses” (STC
64/1990, de 5 de abril, FJ 7). Por consiguiente, la solidaridad implica una limitacion a la
actuacion de las CCAA en beneficio propio y en detrimento de otras partes del Estado,
ademas de una garantia de igualdad entre todos los ciudadanos de nuestro pais con

independencia del territorio.

1.3.Las Cortes Generales
La Constitucion de 1978 en el Titulo Il (arts. 66-96) ha optado por un modelo
parlamentario bicameral: las Cortes Generales se componen por el Congreso de los
Diputados y el Senado. Nuestra tradicion constitucional, con las excepciones de las
Constituciones de 1812 y 1931, se ha decantado siempre por el sistema bicameral con la

I6gica inicial de que la Camara Baja ostentase la representacion politica del conjunto de
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la ciudadania y la Camara Alta la representacion territorial de las distintas entidades que
integran el Estado. Las tres principales funciones de las Cortes Generales establecidas en
el articulo 66 de la CE son: la potestad legislativa como 6rgano constitucional encargado
de la produccidn de leyes en representacion de la voluntad general del pueblo espafiol; la
competencia presupuestaria con su intervencion en la aprobacion del proyecto de Ley de
Presupuestos Generales del Estado y de las normas financieras relativas a los tributos
nacionales; y la funcion de control politico ordinario y exigencia de responsabilidad

politica.

Ahora bien, la actual estructura parlamentaria sigue un modelo de bicameralismo
imperfecto y desigual debido a que ambas cdmaras no tienen las mismas funciones, ni la
misma importancia. Como apunta el profesor GARCIA ROCA “el Senado actual ha sido,
en consecuencia, normalmente poco relevante en el ejercicio de la funcién legislativa,
desempeiia un papel accidental, subordinado al protagonismo del Congreso”°. Esta
cuestion sobre la irrelevancia de la camara territorial sera objeto de estudio en los
apartados relativos a las deficiencias de la organizacion territorial y a sus posibles
modificaciones constitucionales. En este epigrafe trataremos de aportar brevemente una
vision general de la composicidn, eleccion y funciones concretas de las dos cdmaras
estatales de nuestro pais, que luego servird como fundamento para la comparacion con el

sistema parlamentario aleman.

1.3.1. El Congreso de los Diputados

El Congreso de los Diputados es el érgano predominante del poder legislativo cuyo
régimen juridico esta recogido en el articulo 68 CE y en el Reglamento del Congreso de
los Diputados de 24 de febrero de 1982. La composicién estara formada por un minimo
de 300 y un maximo de 400 Diputados, elegidos por sufragio universal, libre, igual,
directo y secreto. En la actualidad el numero de miembros es de 350 Diputados que han
sido elegidos para un mandato de cuatro afios y por su circunscripcién electoral que es la
provincia, salvo en las ciudades de Ceuta y Melilla que estaran representadas cada una
por un parlamentario. La preponderancia de este 6rgano se ha visto reflejada en su funcion
de control politico de exigencia de responsabilidad al Gobierno de la Nacion al estar a

cargo de las votaciones de la mocion de censura (arts. 113y 114 CE) y de la cuestion de

9 AJA FERNANDEZ, E., ALZAGA VILLAAMIL, 0., GARCIA ROCA, F. J.,, GARRORENA
MORALES, A., & SOLOZABAL ECHEVARRIA, J. J., “Encuesta sobre el Senado y su hipotética
reforma”. Teoria y Realidad Constitucional, 2006, p. 23.
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confianza (arts. 112 CE). También debera otorgar la confianza al candidato a la

Presidencia del Gobierno conforme al procedimiento de investidura del articulo 99 CE.

1.3.2. El Senado

La Cémara de representacion territorial es el Senado cuyo régimen juridico esta
recogido en el articulo 69 y en el Reglamento del Senado de 3 de mayo de 1994. El
constituyente establecid dos sistemas de eleccion :la mayoria de Senadores seran elegidos
directamente por los ciudadanos y cada provincia elegira a cuatro representantes, cada
una de las Ciudades Auténomas a dos, cada una de las islas mayores -Gran Canaria,
Mallorca y Tenerife- a tres, y uno a Ibiza-Formentera, Menorca, Lanzarote,
Fuerteventura, La Gomera, La Palma y EI Hierro; y un segundo grupo de senadores sera
designado por las Asambleas Legislativas de las CCAA que nombraran a un senador y
otro mas por cada millén de habitantes. EI Senado se compone por 265 miembros acorde
con esta formula de eleccion directa por la ciudadania e indirecta a través de los
parlamentos autonémicos. Como se sefialara mas tarde, esta Camara ha resultado
verdaderamente ineficiente desde su creacidn con la Unica salvedad de la aprobacion del
mecanismo de coercion del articulo 155 CE el dia 27 de octubre de 2017 con motivo del

“proceso soberanista de Catalufia .

1.4.Comunidades Auténomas

1.4.1. Definicion

Las Comunidades Autdénomas son ‘“corporaciones publicas de base territorial y de
naturaleza politica” que se configuran como entidades con autonomia cualitativamente
superior a la administrativa de los entes locales, ya que también asumen funciones
legislativas y gubernamentales de caracter politico (STC 25/1981, de 14 de julio FJ 3). Es
pertinente destacar las diferencias entre cada autonomia como resultado del principio
dispositivo que ha permitido que “el régimen autonémico se adecUe en cada caso a las
peculiaridades y caracteristicas de esas regiones y nacionalidad” (STC 16/1984, de 6 de
febrero FJ 2). Asi, estos entes territoriales han seguido distintos procedimientos de
accesos a la autonomia, con base en los articulos 143, 144 y 151 CE; y ha terminado por
configurar un mapa que incluye 17 Comunidades Auténomas y 2 Ciudades Autonomas
con similares caracteristicas, puesto que todas ellas han regulado sus estatutos de

autonomia y han establecido una serie de 6rganos autonémicos.

16



La Constitucion otorga el derecho a la autonomia a las regiones y nacionalidades de
nuestro pais al considerar insuficiente la division provincial como sistema territorial. La
norma suprema prefigura “una distribucion vertical del poder publico entre entidadeS de
distinto nivel que son fundamentalmente el Estado, titular de la soberania; las
Comunidades Autonomas, caracterizadas por su autonomia politica, y las provincias y
municipios, dotadas de autonomia administrativa de distinto ambito” (STC 32/1981, de
28 de julio de 1981, FJ 3). Se termina asi con la division provincial del Estado al afadir
un ente intermedio con competencias de caracter politico que seran las Comunidades

Auténomas°,

1.4.2. Estatutos de autonomia

Los estatutos de autonomia son leyes organicas del Estado que requieren la
aprobacion de las Cortes Generales para su promulgacion y reforma, pues proceden de la
voluntad general del Estado. El articulo 147 CE determina el contenido minimo de esta
“norma institucional bdsica”: denominacion, territorio, instituciones propias y
competencias. La importancia de esta horma descansa en su funcion de creacion de las
entidades territoriales y en la potestad de atribucion de competencias?®:. Los estatutos son
las normas constitutivas de cada autonomia que han determinado el mapa autonémico de
nuestro pais y han disefiado la distribucion de competencias entre las Comunidades
Auténomas y el Estado, porque han asumido las competencias de las primeras y han
determinado las competencias residuales del Estado, de acuerdo con el articulo 149.3 CE.
Como ha expresado ARAGON REYES, los estatutos se han convertido en una
continuacidn del poder constituyente, incluso un poder constituyente secundario, que ha
acabado por definir nuestro modelo territorial como un “Estado compuesto de unidades

politicas” asentado entre el equilibro de la unidad estatal y la diversidad autonémica??.

20 |a relevancia de estos entes territoriales respecto a la antigua division provincial recae en el caracter
politico de la autonomia, pues las CCAA gozan de competencias legislativas y potestades ejecutivas de
autogobierno que les permiten determinar sus propias politicas publicas con base en el principio de
autonomia entendido como “la capacidad de cada nacionalidad para decidir cuando y como ejerce sus
propias competencias en el marco de la Constitucion y del Estatuto. Y si, como es Idgico, de dicho ejercicio
derivan desigualdades en la posicion juridica de los ciudadanos residentes en cada una de las distintas
Comunidades Auténomas, no por ello resultan necesariamente infringidos los arts. 1, 9.2, 14, 139.1 y
149.1.1.2 de la Constitucion, ya que éstos preceptos no exigen un tratamiento juridico uniforme de los
derechos y deberes de los ciudadanos en todo tipo de materias y en todo el territorio del Estado, lo que
seria frontalmente incompatible con la autonomia, sino, a lo sumo, y por lo que al ejercicio de los derechos
y al cumplimiento de los deberes constitucionales se refiere, una igualdad de las posiciones juridicas
fundamentales” (STC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 10).

21 SANCHEZ HERNANDEZ, A., op. cit. p. 187.

22 ARAGON REYES, M., op. cit. p. 193-194.
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1.4.3. Instituciones autonémicas

La Constitucion establece en el articulo 152 la organizacion institucional basica
de las Comunidades Auténomas que accedieron a la autonomia mediante el
procedimiento del articulo 151. Esta organizacion incluye una Asamblea Legislativa,
elegida por sufragio universal; un Presidente elegido por el parlamento regional de entre
sus miembros; un Consejo de Gobierno con funciones administrativas y politicas bajo la
direccion del Presidente; y un Tribunal Superior de Justicia cuya jurisdiccion corresponde
al Tribunal Supremo. No obstante, todos los entes autondmicos han asumido estos
Organos en sus estatutos con escasas diferencias relativas a la denominacion o su régimen

interno.

1.4.4. Coercion estatal

El mecanismo de coercion estatal para garantizar el cumplimiento de las obligaciones
que la Constitucién impone a las CCAA ha sido recogido en el articulo 155 CE. Esta
medida de carécter excepcional permite al Gobierno de la Nacidn, con la aprobacion de
la mayoria absoluta del Senado, la adopcién de “medidas necesarias para obligar a
aquellas al cumplimiento forzoso de dichas obligaciones o para la protecciéon del
mencionado interés general”. El Tribunal Constitucional ha venido a definir el sentido
general de este mecanismo: “la Constitucion ha previsto en el art. 155 una modalidad de
control de la actividad de los érganos de las Comunidades Autonomas, que debe
calificarse de extraordinario, en la medida en que contempla una «via especifica de
coercién directa», prevista para afrontar incumplimientos constitucionales
extremadamente cualificados, siendo esta medida un ultimo recurso del Estado ante el
incumplimiento flagrante de las obligaciones constitucionalmente impuestas” (STC
90/2019, de 2 de julio, FJ 4). Este articulo solo se ha aplicado en una ocasion con motivo
de los acontecimientos durante el proceso soberanista de Catalufia, si bien hubo un
requerimiento previo a Canarias enviado por el Gobierno de Felipe Gonzalez en febrero
de 1989 porgue esta regidn se nego a aceptar la supresion de aranceles impuesta por la

adhesién a la UEZ,

B MATEOQ, I.J., “Canarias: el articulo 155 que no fue”, El Pais, 27 de octubre de 2017, (disponible en:
https://elpais.com/politica/2017/10/20/actualidad/1508481079 647952.html; Gltima consulta: 19 de abril
de 2021).
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1.5.Reparto de competencias entre el Estado y las CCAA

La distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
segin la clasificacion de AJA?* responde a cuatro tipos generales. Primero, las
competencias exclusivas del Estado se refieren a las materias donde el Estado abarca
todas las potestades, principalmente contenidas en el articulo 149.1 CE (nacionalidad,
justicia, relaciones internacionales...). Segundo, las competencias exclusivas de las
CCAA recogidas en el articulo 148 CE atienden a las materias que podran ser asumidas
por los estatutos y comprenderan las facultades legislativas, ejecutivas y administrativas
(instituciones de autogobierno, proteccion del medio ambiente, sanidad). Tercero, las
competencias concurrentes aluden a aquellas materias que otorgan a ambos entes las
mismas facultades y les permiten actuar conjuntamente debido a que existe una
concurrencia de objetivos y requieren la colaboracién entre el Estado y las CCAA. Cuarto,
las competencias compartidas aluden a los supuestos que requieren la colaboracion entre
el Estado y las CCAA, principalmente el primero establece la legislacion basica®® y los

segundos se encargan del desarrollo normativo y reglamentario.

En ultima instancia, es necesario destacar las clausulas del articulo 149.3 CE: a)
la clausula residual permite a las CCAA la asuncion de aquellas facultades y materias que
no han sido atribuidas expresamente al Estado por la Constituciébn mediante sus
respectivos estatutos; b) la clausula de prevalencia de las normas estatales sobre las
autonémicas cuando no se trate de competencias exclusivas de estas; y ¢) la clausula de
supletoriedad se refiere a la vigencia del Derecho estatal ante un vacio normativo en el

ordenamiento autonémico?®®. Finalmente, el articulo 150 prevé las posibilidades de

24 AJA FERNANDEZ, E., “La distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas.
Balance y perspectiva”, Revista del Centro de Estudios Constitucionales, 1989, pp. 233-254.

25 Las normas basicas, legislacion bésica o bases han sido definidas por el propio Tribunal Constitucional
como "la garantia constitucional es de caracter general y configuradora de un modelo de Estado, y ello
conduce, como consecuencia obligada, a entender que corresponde al mismo la fijacion de principios o
criterios basicos en materia de organizacion y competencia de general aplicacion en todo el Estado. La
fijacion de estas condiciones basicas no puede implicar en ningun caso el establecimiento de un régimen
uniforme para todas las entidades locales de todo el Estado, sino que debe permitir opciones diversas, ya
gue la potestad normativa de las Comunidades Auténomas no es en estos supuestos de caracter
reglamentario (STC 32/1981, de 28 de julio, FJ 4).

26_a definicion de la clausula de supletoriedad no es cuestion menor, pues el texto normativo determina que
“el derecho estatal sera, en todo caso, supletorio del derecho de las Comunidades Auténomas”, por lo que
cabria pensar que el Estado tendria la una competencia genérica sobre aquellas materias que no han sido
reguladas por las CCAA, pero no se trata de una regla de atribucion de competencia como el Tribunal
Constitucional determind que “debe obtenerse por el aplicador del Derecho a través de las reglas de
interpretacién pertinentes, incluida la via analdgica, y no ser impuesta directamente por el legislador desde
normas especialmente aprobadas con tal exclusivo propésito, para incidir en la reglamentacion juridica
de sectores materiales en los que el Estado carece de todo titulo competencial que justifique dicha
reglamentacion” (STC 147/1991, de 4 de julio, FJ 7). En este mismo sentido: “e/ aplicador del Derecho,
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atribucion de competencias estatales a las CCAA al margen de sus estatutos y permite al

Estado incidir en las competencias autonémicas a través de leyes de armonizacion.

2. EL ESTADO FEDERAL

2.1.Concepto

La Ley Fundamental de Bonn define expresamente el sistema politico en su
articulo 20.1: “La Republica Federal de Alemania es una federacion democratica y
social”. El modelo federal se concibe como un principio estructural para la construccién
del Estado, que no podra ser objeto de revision constitucional como resultado de la
“clausula de eternidad o intangibilidad ” del articulo 79.3 de la Ley Fundamental. Esta
disposicion determina que “no estd permitida ninguna modificacion de la presente Ley
Fundamental que afecte la organizacion de la Federacion en Lander, o el principio de la
participacion de los Lander en la legislacion, o los principios enunciados en los articulos
I y 20”. Por consiguiente, la norma fundamental alemana prohibe taxativamente
cualquier reforma constitucional cuyo fin sea eliminar del modelo territorial de division
competencial entre el Bund y los Lander, con plena independencia de que la propuesta

recibiese el apoyo mayoritario del pueblo germano.

La supresion de la estructura federal conllevaria la desaparicion del Estado aleméan
actual, puesto que el federalismo se concibe como caracteristica irrenunciable del sistema
y como garantia del Estado democratico y social de Derecho. La importancia de los
Lander se expresa en su enumeracion en el preambulo?’, ya que estos se configuran como
el punto de partida para la constitucion del Estado aleméan?. El propio preambulo sefiala

que los Lander son quienes “han consumado en libre autodeterminacion, la unidad y la

utilizando los medios usuales de interpretacion, haya identificado una laguna en el ordenamiento
autonémico, debera colmarla acudiendo a las normas pertinentes, dictadas por el Estado en el ejercicio
de las competencias que la Constitucion le atribuye: en eso consiste la supletoriedad del Derecho estatal
que, por su misma naturaleza, no comporta atribucion competencial alguna” (STC 118/1996, de 27 de
junio, FJ 6). En definitiva, no se trata de una regla de atribucion de competencia por lo que el Estado no
podra dictar normas con caracter supletorio sin invocar un titulo especifico que le habilite para ello sobre
una determinada competencia.

2" Los Linder enumerados en el predmbulo por orden alfabético son los siguientes: “Baden-Wurtemberg,
Baja Sajonia, Baviera, Berlin, Brandeburgo, Bremen, Hamburgo, Hesse, Mecklemburgo-Pomerania
Occidental, Renania del Norte-Westfalia, Renania-Palatinado, Sajonia, Sajonia-Anhalt, Sarre, Schleswig-
Holstein y Turingia”.

2 DEGENHART, C., op. cit. pp. 182-186.
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libertad de Alemania”. La fundacion del sistema aleman actual se basa en el acuerdo de
los Lander como entes preexistentes al Estado con la intencidn de constituir un Estado

federal.

Una primera aproximacion general sobre la definicion del Estado federal aleman
nos lleva al concepto propuesto por el profesor HESSE del “Estado federal unitario "%
que determina que no existe una teoria o doctrina general del Estado federal como sistema
solamente descentralizado, sino que el federalismo también incluye una autoridad central
y cada modelo seré distinto como resultado de la singular identidad territorial, politica,
cultural e historica de cada pais. En el caso aleméan nos encontrariamos ante una estructura
federal dado que los poderes del Estado se dividen y organizan entre el Bund y los Lander,

pero realmente actan conjuntamente como 6rganos propios del Estado.

2.2.Principio de la lealtad federal
El principio vertebrador de las relaciones entre el Bund y los Lander es el principio
de la lealtad federal (Bundestreue) que se enmarca en la idea del “Estado federal
cooperativo” que exige la cooperacion y colaboracion entre todas las entidades con el fin
de mejorar la calidad de vida y garantizar la igualdad de todos los alemanes (art. 33 LF).
Este principio impone un minimo de respeto reciproco entre el Bund y los Lander, asi
como un comportamiento favorable por parte de estos Gltimos respecto a la federacion.

El Tribunal Constitucional Federal ha definido este principio de la siguiente manera:

“El principio fundamental no escrito de la reciproca obligacién del Bund y de
los Lander acerca de un comportamiento federal, domina las relaciones constitucionales
entre la federacion y sus miembros, de €l se derivan no sélo deberes complementarios
que van mas alla de las obligaciones concretas y explicitas fijadas por la constitucion
federal, sino también las limitaciones concretas en el ejercicio de las competencias que
la Ley Fundamental confiere al Bund y a los Léiinder” (BVerfG 12, 205)%,

29 Hesse, K., Der unitarische Bundesstaat, C.F. Miller, Karlsruhe, 1962. En este sentido J.J. GONZALEZ
ENCINAR en El Estado unitario-federal, Tecnos, Madrid, 1985 p. 59, introduce este concepto en nuestro
pais “todo Estado, incluido el federal, es un Estado unitario, porque todo estado busca la tinica (...) En
aras de la claridad convendria, por tanto, desterrar otros usos ya caducos 0 anacrénicos del término
«unitario», como los que identifican Estado unitario con Estado centralista o centralizado, o los que
contraponen Estado unitario a Estado federal (...). Muy por el contrario, tanto la autonomia como
principio estructural del Estado como el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones, lejos de
ser un contrapunto, son garantia de la unidad del Estado”. Es por ello, que tanto el Estado autonémico al
igual que el federal garantizan la unidad del Estado mediante sus 6rganos centrales, pero ello no impide
que el mismo se articule en un Estado centralizado con una serie de entes territoriales propios.

%0 RESS, G., op. cit. p. 471.
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Este principio se ha traducido, segun FALLER, en tres deberes juridicos que
consisten en lo siguiente: 1) los Lander financieramente mas poderosos deberan ayudar a
aquellos que sean mas débiles; 2) las relaciones de los Lander entre si, respecto al Bund,
y este ultimo en relacion con los entes territoriales deberan guiarse por la lealtad y el
entendimiento mutuo; 3) Tanto el Bund como los Lénder deberan defender y conservar
el orden constitucional en todas las partes del territorio®!. Es decir, el sistema federal se
sostiene gracias a la cooperacion y al comportamiento favorable entre todos los entes del

Estado que deberan actuar en todo momento conforme a las normas constitucionales.

2.3.El sistema parlamentario aleman

El sistema parlamentario de la RFA se configura sobre un modelo bicameral
compuesto por la Cdmara Baja (Bundestag, arts. 38 — 48 LF) y la Camara Alta (Bundesrat,
arts. 50 — 53 LF). También se trata de un bicameralismo imperfecto o asimétrico, puesto
que el Bundestag cumple en la inmensa mayoria de funciones parlamentarias de la
federacion y el Bundesrat podria formalmente considerarse como un 6rgano
constitucional independiente al no seguir el modelo de Senado tradicional americano®2.
También sera necesario destacar el papel de la Asamblea Federal (Bundesversammlung)

como 6rgano especifico para la eleccion del Presidente Federal (Bundespréasident).

2.3.1. Bundestag

La Camara Baja es el 6rgano legislativo predominante del parlamento aleman, ya que
asume las principales funciones legislativas, presupuestarias y de control del gobierno
como la investidura del canciller (art. 63 LF) o su destitucion mediante la mocién de
censura (art. 67 LF) o la cuestion de confianza (art. 68 LF). Es importante destacar que el
Bundestag solo podra ser disuelto por el Bundesprasident si el Canciller pierde el voto de
confianza o si la camara no es capaz de investir a nuevo jefe del gobierno tras las
elecciones o la dimision, por lo que el canciller no tiene la potestad para disolver el
parlamento. La eleccion de los miembros del Bundestag por un periodo de cuatro afios
serd por “sufragio universal, directo, libre, igual y secreto” y deberd representar al

pueblo aleman en su conjunto sin estar “ligados a mandatos ni instrucciones y sujetos

SLEALLER, H. J., “El principio de la lealtad federal en el orden federativo de la Republica Federal de
Alemania”, Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), 1980, pp 198-201.

32 KRUMM, T., “Deutschland: kooperativer Foderalismus®, en T. KRUMM® Foderale Staaten in
Vergleich. Springer, Wiesbaden, 2015.
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unicamente a su conciencia” (art. 38 - 39 LF), sin perjuicio del cumplimento de la
clausula de la barrera electoral (Sperrklausel) que obliga a los partidos politico a recibir
un minimo del 5% de los votos. La composicion de esta camara no ha sido regulada en la
Ley Fundamental, sino que se ha recogido en la Ley Electoral Federal (Bundeswahlgesetz
- BWG) que establece en los articulos 1 y 6 que el nimero de miembros sera de 598
Diputados y se incrementara por los mandatos especiales segun el voto directo. Conforme
a este régimen electoral, el Bundestag actual estd compuesto por el elevado nimero de
709 miembros, que probablemente alcanzara la cifra de 800 diputados en la proxima

legislatura, por lo que esta cuestion es objeto de continuas criticas.

2.3.2. Bundesrat

El Bundesrat o Consejo Federal es la camara de representacion territorial de los
Lander en el Bund. Segin VON BEYME, se trata de un dérgano unico en los sistemas
federales de nuestro entorno, ya que a efectos practicos no se puede considerar como una
segunda camara a causa de sus limitadas funciones y su sistema de eleccion de
miembros®. El articulo 50 LF declara que el Bundesrat es el medio de participacion de
los dieciséis Lander en la “legislacion y administracion de la Federacion y en los asuntos
de la Union Europea”. La funcion legislativa se ha configurado a través de las leyes de
oposicion y de consentimiento (Einspruchs- und Zustimmungsgesetzen). Las primeras se
conciben como el derecho de veto a proyectos de ley del Bundestag. Si la votacion a favor
del veto en el Consejo Federal es por mayoria cualificada, el Bundestag solo podra
anularlo con el voto de la misma mayoria de dos tercios. Las segundas, de caracter
excepcional, estan establecidas expresamente en la Ley Fundamental y requieren el voto
favorable del Bundesrat para su aprobaciéon. Es el supuesto de la reforma constitucional,
que solo podréa ser aprobada por mayoria cualificada en el Bundestag y en el Bundesrat
(art. 79.2 LF). El sistema de eleccion de sus integrantes establecido en el articulo 51.1 LF
determina que los miembros son elegidos y destituidos directamente por los gobiernos de
los Lander con el proposito de otorgarles la consideracion de representantes de los

distintos gobiernos. La finalidad de este sistema electoral es el resultado de la tradicidn

3 VON BEYME, K., “El federalismo en la Republica Federal Alemana” Revista de Estudios Politicos,
1980, pp. 7-25.

En este mismo sentido OETER, S., “La posicion del Bundesrat en el sistema constitucional aleméan” UNED.
Teoria y Realidad Constitucional, 2005, p. 195: “no es una auténtica segunda camara que disfrute de las
competencias que la camara baja, el Bundestag, pero también es cierto que de la Constitucion se deduce
que claramente estamos ante algo mas que una “Camara de los Linder” que se limite a proteger las
competencias de los mismo”.
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historica del federalismo aleman que siempre ha concedido mayor importancia a los
ejecutivos que a los parlamentos estatales como objeto de la representacion de las distintas
entidades territoriales®*. La composicion del Consejo Federal sigue un esquema acorde
con la poblacién de cada Estado miembro que tendrd un minimo de tres miembros, los de
mas de dos millones de habitantes, cuatro; los de més de seis millones, cinco y los de mas

de siete millones, seis (art. 51. 2 LF).

2.3.3. Bundesversammlung
La Asamblea Federal (Bundesversammlung) es un drgano constitucional recogido en
el articulo 54 de la Ley Fundamental cuya Unica funcion es elegir al Presidente Federal
(Bundesprasident). Es la asamblea parlamentaria mas numerosa de Alemania, ya que se
compone por los miembros del Bundestag y por el mismo nimero de representantes
enviados por los dieciséis parlamentos de los Lander segn su poblacion. Este 6rgano
generalmente solo se retne cada cinco afios como resultado de la duracion del mandato

presidencial que solo podré ser reelegido una vez mas por esta cdmara.

2.4. Lander
2.4.1. Definicion

Los Lander son entes territoriales con caracter politico y preexistentes al Estado
aleman cuyas funciones principales seran todas las competencias estatales que no hayan
sido asumidas por la Federacion en la Constitucion, de acuerdo con el articulo 30 LF. La
importancia de estos entes se manifiesta en la “clausula de eternidad” del articulo 79.3
LF gue no solo prohibe, como se ha mencionado supra, la modificacion del modelo
territorial federal establecido en el articulo 20 LF, sino que también impide la disolucién

0 separacion de los Lander, asi como la limitacion de sus competencias legislativas.

2.4.2. Constituciones federales
Las constituciones de los Estados miembros (Landesverfassung) estan condicionadas
al cumplimiento de la “cldusula de la homogeneidad” (Homogenitatsklausel) del articulo
28 LF, que establece que “el orden constitucional de los Linder debera responder a los
principios del Estado de Derecho republicano, democratico y social en el sentido de la

presente Ley Fundamental. En los Lander, distritos y municipios, el pueblo debera tener

¥DEGENHART C., op. cit. p. 274
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una representacion surgida de elecciones generales, directas, libres, iguales y
secretas”®. Las constituciones federales tendran la potestad de determinar no solo la
totalidad de su contenido, sino que podran configurar libremente su sistema politico sin
perjuicio del cumplimento de esta clausula. En todo caso, el Derecho federal primara
sobre el Derecho de los Lander (Bundesrecht brochet Landesrecht, art. 31 LF), luego las

constituciones federales no podrén vulnerar la Ley Fundamental.

2.4.3. Organos estatales de los Lander

La libertad de organizacion ha permitido el establecimiento de los distintos sistemas
politicos de los Lander, pero ello no ha impedido que se organicen segin el modelo
tradicional parlamentario. Todos estos entes territoriales cuentan con un jefe de gobierno
elegido por la mayoria de sus parlamentos para un periodo de cuatro o cinco afios segun
sus constituciones. También contaran con sus propios tribunales que actuaran en defecto
del Tribunal Constitucional federal y los deméas Tribunales Federales. No se trata de
dieciséis poderes judiciales independientes, ya que los érganos de los Estados miembros
seran dependientes de los tribunales federales®. Existe una especialidad en el poder
judicial aleman que se refieren a los Tribunales Constitucionales de los Lander como

organos de interpretacion de sus constituciones federales (Landesverfassungsgericht).

2.4.4. Bundeszwang

La coercion federal (Bundeszwang) se recoge en el articulo 37 LF: “Si un Land no
cumpliere los deberes federales que la Ley Fundamental u otra ley federal le impongan,
el Gobierno Federal, con la aprobacion del Bundearas, podra adoptar las medidas
necesarias para obligar al Land al cumplimiento de dichos deberes por via coactiva
federal”. Esta institucion debe diferenciarse de otros dos mecanismos de control federal
sobre los Lander: la supervision federal (Bundesaufsicht) del articulo 84 LF que permite
al Gobierno federal a inspeccionar la ejecucion de las leyes federales por parte de los

Lander; y la intervencion federal (Bundesintervention) del articulo 91 LF que faculta al

35 Este Unico requisito sobre la forma politica de los Estados miembros recuerda al articulo 4 seccién 4 de
la Constitucion de Estados Unidos: “los Estados Unidos garantizardn a todo Estado comprendido en esta
Union una forma republicana de gobierno ”. Los dos sistemas federales se caracterizan por la preexistencia
de estas entidades territoriales debido a que ambos paises son el resultado de la unién de sus Estados
miembros. Por lo tanto, la norma suprema no puede determinar el contenido o las instituciones de estos
entes, ya que son anteriores a los drganos federales y al propio Gobierno central. No es el caso de nuestro
pais donde las CCAA son posteriores a la Constitucion que ha determinado solo el contenido minimo de
los estatutos de autonomia y las propias instituciones autonémicas. En STURM, R., ,,F6deralismus in
Deutschland und in den USA - Tendenzen der Angleichung?“ Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, 1997, pp.
335-345.

% DEGENHART, C., op. cit. p. 360.
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Gobierno federal a tomar bajo su mando las fuerzas policiales de un Land “para la
defensa contra un peligro que amenace la existencia del régimen fundamental de libertad

y democracia de la Federacién o de un Land ™',

2.5.Reparto de competencias entre el Bund y los Lander

La Ley Fundamental parte del principio de subsidiariedad, por lo que los L&nder
seran competentes sobre todas aquellas materias que no hayan sido atribuidas
expresamente al Bund (arts. 30y 70 LF) . El listado de competencias legislativas federales
se especifica en los articulos 72, 73y 74 LF y estan clasificadas seguin DEGENHART en
tres categorias: competencias divergentes (Abweichungsgesetzgebung der Lander),
competencias exclusivas del Bund (ausschlielliche Gesetzgebung des Bundes) y
competencias concurrentes (konkurrierende Gesetzgebung)®. En las competencias
divergentes del articulo 72 LF los Lander podran adoptar nuevas regulaciones sobre estas
materias con independencia de que el Bund haya promulgado una serie de normas
federales (caza, proteccion de la naturaleza, distribucion del suelo...). Las competencias
exclusivas del Bund estan recogidas de forma taxativa en el articulo 73 LF (relaciones
internacionales, la defensa, la nacionalidad, la libertad de circulacion...). Si bien es cierto
que son materias propias de la Federacion, los Lander podran igualmente legislar si una
ley federal les autoriza expresamente para ello (art. 71 LF). Por ultimo, en las
competencias concurrentes del articulo 74 LF los Estados miembros solo podran legislar
en aquellos casos en que el Bund no haya hecho uso de su competencia (Derecho civil,

Derecho Penal, estado civil, derecho de asociacion...).

STARROYO GIL, A., “Unidad, lealtad y coercién federal (o estatal) en Alemania y Espafia”. Revista
Juridica de la Universidad Autonoma de Madrid, 2015, p. 60, en relacién con el antecedente histdrico de
esta institucion se remonta a la “Federacién Alemana (Deutscher Bund) que se prolonga de 1815 a 1866,
al preverse entonces una actuacion federal contra aquel Estado miembro que incumpliese sus obligaciones
federales. La misma se incorpora después a la primera Constitucion de la Alemania unificada, la
Constitucion imperial de 1871, en donde se atribuye al Bundesrat acordar las medidas ejecutivas contra
el Land incumplidor”.

BDEGENHART, C., op. cit. pp. 63-65.
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CAPITULO V. COMPARACION DE LOS MODELOS
TERRITORIALES

1. CREACION Y DENOMINACION DE LOS ENTES TERRITORIALES

La primera diferencia entre el Estado autonémico y el Estado federal reside en el
origen de estos modelos. El primero es el resultado de la transformacién de un Estado
unitario en un Estado descentralizado cuyo poder politico estara repartido entre un
Gobierno central y una serie de entes territoriales, mientras que el segundo modelo es
producto de un acuerdo entre Estados independientes y soberanos que se comprometen a
formar una unién politica y a transferir sus competencias a un nuevo ente superior®. La
Constitucién de 1978 reconocié el derecho a la autonomia que desencadeno en la creacion
de 17 Comunidades Auténomas de nueva formacion. En cambio, la Ley Fundamental,
como sefialaba BOTHE, responde a la inercia de las entidades preexistentes cuyos
representantes consideraron necesario el mantenimiento de sus instituciones, pero
acordaron la instauracién de un Estado comun a todos ellos. El propio preambulo
constitucional hace referencia explicita a los distintos Lander y establece que ha sido la
voluntad del pueblo aleméan mediante sus representantes territoriales la que ha
determinado la creacién de un Estado alemén. En nuestro texto normativo no se hace
referencia a unos entes preexistentes porque simplemente no existian y es “la Nacion
espafiola, deseando establecer la justicia, la libertad y la seguridad y promover el bien
de cuantos la integran, en uso de su soberania, proclama su voluntad”. Por consiguiente,
el hecho fundacional demuestra la primera diferencia entre el Estado federal como
resultado de la voluntad de los miembros de los entes preexistentes, mientras que el
Estado autondmico es el producto la voluntad de la Nacion espafiola que ha provocado

un proceso de transformacion del modelo unitario al descentralizado.

2. DEFINICION Y CLAUSULA DE ETERNIDAD (ART. 79.3 LF)

La simple lectura de las normas constitucionales demuestra dos claras diferencias

relativas a la definicion del modelo territorial y a su proteccion constitucional. La

39 WIEDMANN, T., ,,Die politische Erfindung des Autonomiestaates in Spanien*, Max-Planck-Institut fiir
auslandisches offentliches Recht und Vélkerrecht, 1997, pp. 399-408.
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Constitucién Espafiola no define la organizacion territorial del Estado en su articulado,
sino que otorga el derecho a la autonomia a las nacionalidades y regiones que la integran
en el articulo 2 CE. Tampoco prohibe la modificacion del principio autonémico, sin
perjuicio de que su reforma requiere de un mecanismo de proteccion cualificado del
articulo 168 CE. Por el contrario, el texto constitucional aleman consagra en el articulo
20.1 el Estado federal como modelo territorial y le otorga una especial proteccion
mediante la clausula de eternidad del articulo 79.3 LF que impide su reforma

constitucional.

El sistema de proteccion constitucional de la autonomia de los entes territoriales
es una peculiaridad fundamental del modelo federal. RUIPEREZ destaca que ‘“la unica
circunstancia que permite realmente particularizar y definir al Estado Federal es el
mayor grado de proteccion juridica que encuentra la autonomia de los miembros frente
a la posible actuacion unilateral, caprichosa y arbitraria de la organizacién central.
Garantia que, fundamentalmente, se articula mediante una Constitucion rigida y la
existencia de algln sistema de justicia constitucional que asegure aquella™®. Esta
garantia constitucional debe entenderse desde dos perspectivas: el reconocimiento y
proteccion de la autonomia en la Constitucion y la salvaguarda del sistema territorial a
través de la justicia constitucional. Estas dos circunstancias se dan en ambas
constituciones, ya que consagran el derecho a la autonomia de sus territorios y establecen
un Tribunal Constitucional maximo intérprete de la Constitucion, el respeto a la

autonomia y a los poderes reconocidos en sus respectivos repartos de competencias.

En consecuencia, el primer andlisis de las normas supremas muestra diferencias
relativas a la definicidn del sistema territorial y a su proteccion, incluso en el caso aleméan
mediante la clausula de intangibilidad. Sin embargo, los dos modelos establecen en sus
constituciones el reconocimiento del principio autonémico (art. 2 CE y Art. 20 LF) y su

proteccién especial (art. 168 CE y 79.3 LF), entendida como el limite o prohibicion a su

4 RUIPEREZ ALAMILLO, J., “Sobre la naturaleza del Estado de las Autonomias”. Revista de Estudios
Politicos (Nueva Epoca), 1993, p. 98. En este mismo sentido AJA FERNANDEZ, op. cit. p. 12, “la teoria
federal ha considerado siempre que la estructura del poder no se puede dejar a la voluntad de una mayoria
parlamentaria mas 0 menos coyuntural, y por eso es necesario que su reconocimiento se encuentre en la
norma suprema, la Constitucién”. No hay duda de que ambos textos normativos propugnan un modelo
territorial descentralizado que difiere en sus elementos formales relativos a la definicién del sistemay a la
prohibicién de su modificacién, pero ello no impide que ambos cumplan con los requisitos del
reconocimiento y la proteccion constitucional.

28



reforma constitucional y la salvaguardia de la autonomia a través del Tribunal

Constitucional.

3. PRINCIPIO DE LA LEALTAD FEDERAL

El principio no escrito de la lealtad federal es el eje vertebrador de las relaciones
entre el Bund y los Lander. Todas las partes deberan ejercer su poder publico conforme a
sus propias competencias y al interés general del Estado. En nuestro pais, el Tribunal
Constitucional no ha definido este principio, ni establecido una serie de prohibiciones y
deberes juridicos. No obstante, si ha expresado la necesidad de una cierta lealtad con base
en los principios de unidad, autonomia y solidaridad, por lo que el Estado y las CCAA
estaran sometidos a un “deber de reciproco apoyo y mutua lealtad” (STC 96/1986, de 10
de julio, FJ 3) o al “principio de lealtad constitucional que requiere que las decisiones
tomadas por todos los entes territoriales, y en especial, por el Estado y por las
Comunidades Auténomas, tengan como referencia necesaria la satisfaccion de los
intereses generales y que, en consecuencia, no se tomen decisiones que puedan
menoscabar o perturbar dichos intereses, de modo que esta orientacién sea tenida en
cuenta, incluso, al gestionar los intereses propios” (STC 247/2008, de 12 de diciembre,
FJ 4). Si bien es cierto que la jurisprudencia y la doctrina constitucional no han
consagrado un principio de estas caracteristicas en las relaciones entre el Estado y las
CCAA, no hay duda de que todo Estado descentralizado como el nuestro, requiere de un
minimo de lealtad entre todos los entes territoriales con el proposito de salvaguardar los

intereses comunes y el orden constitucional®!.

“ARROYO GIL, A., “Unidad, lealtad y coercion...”, op. cit. p. 56: “cualquier Estado, por muy
descentralizado que se encuentre, para que se organice y funcione de manera armoénica y cohesionada,
precisa que todas las partes que lo integran actlen no solo dentro del margen de sus respectivas
competencias, a lo que, ademas, estan obligadas por imperativo constitucional, sino que ademas han de
hacerlo con el fin de que el interés general del conjunto se vea reforzado, en el bien entendido de que ello,
a la postre, redundard en beneficio de todos”. Si bien es cierto que la Constitucion, la doctrina y la
jurisprudencia constitucional no han prestado la atencién necesaria a este principio, el legislador si lo ha
tenido en cuenta como es el caso de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico
en su articulo 140.
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4. SISTEMA PARLAMENTARIO

Los sistemas parlamentarios de Espafia y Alemania tienen en comun el modelo
bicameral asimétrico, ya que se componen por dos camaras legislativas -Congreso de los
Diputados y Senado; Bundestag y bundearan- con predominio de la Camara Baja como
organo previsto para la representacion directa de la poblacion; y por el contrario, la

Camara Alta, de menor importancia, esta destinada a la representacion territorial.

4.1. Camara Baja

El Congreso de los Diputados y el Bundestag son 6rganos muy similares, ya que
asumen las funciones legislativas, el control politico del Gobierno central mediante el
debate parlamentario, la mocion de censura y la cuestion de confianza. También son los
organos encargados de otorgar la confianza al candidato a la jefatura del Gobierno. Cabe
destacar dos diferencias relativas a la eleccion de sus miembros y a su disolucion. Por un
lado, en Espafia de acuerdo con la Ley del Régimen Electoral General (LOREG) solo es
necesario un minimo del 3% de los votos en cada provincia, mientras que en Alemania
los miembros de un partido politico deben recibir un minimo del 5% de los votos de la
totalidad del voto dtil. Esto ha conllevado que los partidos politicos que se presenten
solamente en una serie de circunscripciones electorales obtengan més escafios por nimero
de votos dando lugar a una mayor proliferacion de partidos a diferencia de la camara
alemana que solo incluye a los partidos méas importantes de todo el pais*?. Por otro lado,
el articulo 115 CE otorga al Presidente el Gobierno espafiol la potestad de disolver ambas
camaras, no es el caso del Canciller alemén que no tendré esta facultad respecto al

Bundestag®®.

42 Este mismo sistema de la clausula de barrera o umbral electoral del 5% de la totalidad del voto vélido se
aplica en la ley electoral de la Comunidad Valenciana o Madrid. La razén de ser de estos umbrales norma
no evitar la fragmentacion parlamentaria, y por ello, facilitar el proceso legislativo.

43 Estas dos diferencias tienen su origen en la experiencia de la Republica de Weimar que se caracterizo
por su ingobernabilidad como resultado de la amplia fragmentacion parlamentaria de las continuas
disoluciones por parte del Presidente. La prohibicién de la disolucidn es producto del articulo 25 de la
Constitucion de Weimar que otorgaba al presidente del Reich el derecho de disolucion con la ldgica de que
el pueblo alemén solucionase directamente los conflictos entre el Jefe del Estado y el Parlamento. La
practica de este derecho conllevaria a hasta ocho disoluciones en menos de diez afios desde 1924 a 1933.
Las ultimas dos disoluciones en 1 febrero de 1933 y en noviembre de 1933 otorgaron al Partido Nazi en las
siguientes elecciones, primero, la mayoria de los escafios que permitié la aprobacién de la Ley de Plenos
Poderes (“Erméchtigungsgesetz”); y segundo, la totalidad de los votos pues solo se presentaron los nazis y
terminaron asi con el régimen parlamentario y democratico de la Republica de Weimar. En la Republica
Federal de Alemania el Bundestag se ha disuelto en tres ocasiones -1972, 1982 y 2005- como resultado de
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4.2. Camara Alta

Las camaras de representacion territorial si presentan grandes diferencias al
perseguir distintos modelos. El Senado espafiol se configura como una verdadera segunda
camara con potestades legislativas, en oposicién al Bundesrat que no obedece al sistema
senatorial tradicional, ni se puede considerar como una auténtica segunda camara®*. Las
diferencias entre estos modelos son las siguientes: (1) los miembros del Bundestag son
elegidos por los gobiernos de los Lander, mientras que la mayoria de los senadores
esparioles son elegidos en elecciones directas y un grupo minoritario por designacion de
las asambleas legislativas de las CCAA; (2) la camara espafiola estd compuesta por el
triple de miembros que el 6rgano aleman (ver anexo 2); (3) el Consejo Federal no se
disuelve, puesto que sus miembros son designados y cesados por los Gobiernos
territoriales, en cambio el Senado deberéa disolverse cada cuatro afios para la convocatoria
de nuevas elecciones y podré ser disuelto por el Rey previa proposicion del Presidente
del Gobierno; (4) las funciones del Bundesrat estan tasadas en la Ley Fundamental y se
refieren principalmente a la legislacion sobre los Lander, financiacion y Unidn Europea,
a diferencia del Senado que participa en el proceso legislativo aunque el 6rgano
predominante sea el Congreso de los Diputados; (5) el derecho de veto con mayoria
cualificada en el 6rgano solo podré ser anulado por el mismo numero de votos en la
camara baja, en Espafia si podria ser revocado por mayoria absoluta. A pesar de estas
notorias diferencias entre ambas camaras, es pertinente destacar la funcion de aprobar el

mecanismo de coercion estatal o federal segln los articulos 155 CE y 37 LF.

5. ENTES TERRITORIALES: COMUNIDADES AUTONOMAS Y
LANDER

5.1. Caracter estatal

Los dos modelos territoriales de este estudio se caracterizan por su consideracién

de Estados descentralizados. Como apunta SOLOZABAL, “son sistemas politicos que

la pérdida de la mayoria en las cuestiones de confianza propuestas por los Cancilleres Brandt, Kohl y
Schroder.

En Gusy, C., ,,Die Weimarer Verfassung und ihre Wirkung auf das Grundgesetz*. En F.-E.-S. L. Thiringen,
Die Weimarer Verfassung: Wert und Wirkung fiir die Demokratie, Bundesministerium der Justiz, Berlin,
2009 pp. 27-50.

4 OETER, S. op. cit.p. 195.
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hacen posible el autogobierno de los distintos entes integrados a traves de los rganos
respectivos, capaces en desarrollo de una politica propia, y de acuerdo con las
competencias establecidas en los estatutos 0 sus respectivas constituciones™. Las
CCAAy los Lander son los entes territoriales propios de estos sistemas compuestos cuyos
rasgos principales son su caracter politico, sus normas basicas de organizacion y sus
organos institucionales. En relacién con el primer punto, no hay duda de que estos entes
asumen competencias politicas con base en el reparto de competencias establecido en las
constituciones que les permite ejercitar autbnomamente su poder publico. Con todo
encontramos una diferencia notable entre las CCAA vy los Lander que se refiere a la
cualidad estatal, puesto que las primeras solo ostentaran este caracter si se entienden como
organos propios del Estado, mientras que los segundos si manifiestan esta naturaleza

como resultado de su preexistencia a la Federacion*®.

5.2. Constituciones de los Lander y estatutos de autonomia

Estos textos normativos comparten naturaleza juridica al ser normas vinculantes
que recogen el regimen juridico de autogobierno de sus respectivos entes territoriales y
estar subordinadas a la Constitucién Espafiolay a la Ley Fundamental. La principal nota
distintiva atiende a su forma de aprobacién y reforma. Los estatutos de autonomias son
leyes organicas del Estado que deberan ser aprobadas por las Cortes Generales, por lo que
requieren la voluntad consensuada de los parlamentos de sus respectivas CCAA y del
Estado. Por el contrario, las constituciones de los Lander son el resultado de un poder
constituyente propio como resultado de la voluntad de la poblacion del respectivo Estado
miembro. En el caso espafiol, los estatutos pertenecen al “bloque de constitucionalidad”
explicado con anterioridad, y representan una verdadera continuacion del poder
constituyente debido a que han terminado por disefiar el modelo territorial y determinado

sus propias competencias. En definitiva, estas normas tienen en comun su naturaleza

45 SOLOZABAL ECHAVARRIA, 1.J., “El Estado autonémico como Estado compuesto”, Revista de
Estudios Politicos (Nueva Epoca), 2000, p. 17.

4 WIEDMANN, T., op. cit. p. 402, la cuestion del caracter estatal de los Lander es una consecuencia
histérica, ya que estos eran Estados independientes en el siglo XI1X. Sin embargo, este asunto practicamente
no tiene consecuencias juridicas pues la Ley Fundamental se ha encargo de regular las relaciones entre los
Lander y el Bund.

ARROYO GIL, A. “Cualidad estatal, soberania, autonomia constitucional y competencia en la Republica
Federal de Alemania: las Constituciones de los Lander”, Revista d’Estudis Autonomics i Federals, 2012 p.
53, analiza la relacion entre la cualidad estatal y la soberania, y concluye que se debe “prescindir a la hora
de acometer el estudio de la estatalidad en el seno del Estado federal, de un concepto tan
sobredimensionado como el de “soberania”.
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juridica, ya que constituyen los entes territoriales y recogen su régimen juridico; pero se
diferencian en dos aspectos relativos a su aprobacién y reforma, y a la distribucion de

competencias.

5.3. Organos institucionales

Las instituciones de los Estados miembros de una federacion, concretamente
parlamento y gobierno, son el “elemento nuclear del federalismo” que incluye una doble
instancia parlamentaria y gubernamental*’ formada en el pais germano por el Parlamento
federal (Bundesparlament, que incluye a Bundestag y Bundesrat) y los Parlamentos de
los Lander (Landtag), el Gobierno federal (Bundesregierung) y los Gobiernos regionales
(Landesregierung). Estas peculiaridades se confirman en el Estado autonémico que se ha
formado por las Cortes Generales y las Asambleas Legislativas de las CCAA, vy el
Gobierno de la Nacién y los Gobiernos autonémicos. El contenido minimo de estas
instituciones esta recogido en el articulo 152 CE que impone un Parlamento, un Consejo
de Gobierno y un Presidente elegido por el parlamento dentro sus miembros. En el
supuesto aleman también se exige un régimen minimo mediante la clausula de
homogeneidad del articulo 37 LF. Si bien la norma espafiola es méas explicita sobre las
instituciones territoriales, la clausula de cumplimiento del sistema republicano ha
producido la misma consecuencia pues todos los Lander han conformados sistemas

parlamentarios muy similares al espafiol.

5.4. Coercion estatal o Bundeszwang

Los preceptos constitucionales sobre la coercidn estatal del articulo 155 CE y la
coercion federal del articulo 37 CE son muy similares, ya que el constituyente espafiol se
inspird en la norma alemana durante su redaccion®®. Segiin ARROYO, estos mecanismos
son “una especie de clausula de plenos poderes al Estado o al Gobierno Federal para

hacer lo que sea necesario a fin de restablecer el orden constitucional o legal vulnerado

47 AJA FERNANDEZ, E., “El Estado Autonémico en Espafia...”, op. cit. p. 15.

4 El Tribunal Constitucional reconocioé esta circunstancia: “tampoco cabe deducir esa restriccion por
referencia al derecho comparado. Algunos estados de nuestro entorno europeo regulan mecanismos de
defensa del orden constitucional utilizando algunas de las técnicas de auxilio, supervisién o ejecucion
federal, destacando expresamente lo previsto en el art. 37 de la Ley fundamental de Bonn, precepto en el
que, pese a sus diferencias con el art. 155 CE, cabe situar en el origen de este mecanismo de coercién
incorporado a la Constitucion” (STC 89/2019, de 2 de julio, FJ 10).
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por alguna Comunidad Auténoma o Land”*. En ambos casos, las medidas seran de
caracter excepcional con el fin de reconducir la actuacion de un ente territorial susceptible
de poner en riesgo la propia existencia del Estado o su normal funcionamiento. No
obstante, el constituyente espafiol ha regulado un mecanismo de mayor intensidad porque
se permite el uso de las Fuerzas Armadas en la aplicacion de las medidas coercitivas con
base en este precepto; mientras que en Alemania su utilizacion deberd ajustarse al
mecanismo de la intervencion federal del articulo 91.2 LF. El caracter excepcionalisimo
de estas normas se ha demostrado por la unica aplicacion de la coercion estatal en nuestro
en el marco del proceso soberanista de Catalufia con el fin de “restaurar la legalidad
constitucional y estatutaria, asegurar la neutralidad institucional, mantener el bienestar
social y el crecimiento econémico, y asegurar los derechos y libertades de todos los

catalanes ™.

6. REPARTO DE COMPETENCIAS

La distribucion de competencias entre el Estado y las entidades territoriales es una
caracteristica fundamental de toda organizacién territorial descentralizada. Su regulacién
difiere segun su modelo y es producto de su historia, pues en el sistema espafiol la norma
fundamental otorga expresamente una serie de competencias a las CCAA en el articulo
148 CC, mientras que la norma suprema alemana solo determina las competencias del
Estado, ya que los Lander ceden su poder en favor del Bund dado su caracter
preexistente®®. Esta misma razon explica la diferencia principal entre los dos modelos: en
nuestro pais, el Estado conocera las materias que no hayan sido asumidas por las CCAA

en sus estatutos de autonomia conforme al articulo 149.3 CE®%; y por el contrario, en

4 ARROYO GIL, A., “Unidad, lealtad y coercion...”, op. cit. p. 60.

50 Exposicion de motivos del Real Decreto 944/2017, de 27 de octubre.

5L WIEDMANN, T., op. cit. p. 401.

52 |a diferencia primaria recae en que la clausula de supletoriedad en favor del Estado no le permite a
legislar libremente en las competencias exclusivas que no hayan sido asumidas por los estatutos, sino que
“si para dictar cualquier norma precisa el Estado de un titulo competencial especifico que las justifique,
y la supletoriedad no lo es, esa conclusién ha de mantenerse en todo caso. Por lo tanto, tampoco en las
materias en las que el Estado ostenta competencias compartidas puede, excediendo el tenor de los titulos
que se las atribuye y penetrando en el ambito reservado por la Constitucién y los Estatutos a las
Comunidades Auténomas, producir normas juridicas meramente supletorias, pues tales normas, al invocar
el amparo de una clausula como la supletoriedad que, por no ser titulo competencial, no puede darselo,
constituyen una vulneracion del orden constitucional de competencias” (STC 118/1996, de 27 de junio, FJ
7). En definitiva, no se trata de una regla de atribucién de competencia por lo que el Estado no podréa dictar
normas con caracter supletorio sin invocar un titulo especifico que le habilite para ello sobre una
determinada competencia
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Alemania, los Lander son competentes de todas aquellas cuestiones que no se atribuyan
al Bund acorde con el principio de subsidiariedad del articulo 70 LF. Es decir, en Espafia
los estatutos de autonomia establecen la distribucion territorial de competencias y no la

propia Constitucion a diferencia de los Estados federales como Alemania.

En su momento, IBIER apuntaba que las reglas generales de estos sistemas
configurarian un sistema espafiol que terminaria por otorgar cada vez mas competencias
a las CCAA en detrimento del Estado, mientras que en el modelo aleméan se daria la
circunstancia opuesta por lo que el Bund terminaria por asumir las competencias
legislativas mas importantes®. Asi, , el constituyente espafiol establecié una serie de
materias que podrian asumir las CCAA en el articulo 148 CE vy las exclusivas del Estado
en el articulo149 CE, sin perjuicio del caracter supletorio del Estado en todas aquellas
cuestiones que no hayan sido asumidas por los estatutos de autonomia. En el caso aleman,
la Ley Fundamental establece una presuncion general en favor de los Lénder y restringe
las competencias del Bund a las materias exclusivas del articulo 73 LF y a las divergentes

y concurrentes de los articulos 72y 74 LF.

IBIER, M., ,,Regiones Auténomas und deutscher Foderalismus - Gemeinsamkeiten und Unterschiede®,
en R. Glagow, Spanien und Europa, Hanna-Seidel-Stiftung, Manich 2001, pp. 29-42.

La predominancia de las CCAA se ha visto reflejada en la segunda etapa de la Pandemia de COVID-19
debido a que estos entes han asumido practicamente la totalidad de la gestion conforme al Real Decreto
926/2020, de 25 de octubre, por el que se declara el estado de alarma para contener la propagacién de
infecciones causadas por el SARSCoV-2. En cambio, en Alemania, las decisiones se han tomado en el
marco de las Conferencias de presidentes de los Bundesléander bajo la direccion de la Canciller Angela
Merkel. Por consiguiente, en nuestro pais cada CCAA ha tomado las medidas que ha estimado conveniente
seglin su numero de contagios, mientras que en el pais germano ha optado por la aplicacion de medidas
generales para todo su territorio. Es el caso de la reforma de la Ley de proteccién de infecciones
(Infektionschutzgesetz) que trata de establecer medidas generales o freno de emergencia (Notbremse) para
aquellos Lander que superen una serie de contagios.

,,Bund verkiindet Einigung beim Infektionsschutzgesetz — Lander widersprechen deutlich, Welt, 9 de abril
de 2021, (disponible en: https://www.welt.de/politik/deutschland/article230026249/Corona-Gipfel-Bund-
verkuendet-Einigung-beim-Infektionsschutzgesetz-Laender-widersprechen-deutlich.html; dltima consulta.
19 de abril de 2021)

La valoracién politica de estas actuaciones no es el objeto de este trabajo, pero demuestran que las CCAA
ejercen competencias muy similares e incluso superiores a otros entes como son los Lander que han tenido
un papel secundario durante la gestion de la pandemia.
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CAPITULO VI. REFORMA CONSTITUCIONAL

1. PLANTEAMIENTO

La reforma constitucional de la organizacion territorial del Estado es una cuestion
de suma importancia que requiere un estudio exhaustivo de las distintas posibilidades de
configuracién del territorio nacional con el fin de garantizar la convivencia e igualdad de
los ciudadanos de nuestro pais. En estas breves lineas trataré este asunto con la mayor
precaucion y prudencia, atendiendo a las principales deficiencias del Estado autonémico;
y sus posibles soluciones conforme a los mecanismos de reforma constitucional de los
articulos 167 y 168 de la Constitucion®*. La necesidad de llevar a cabo una revision de la
norma suprema responde al contexto de crisis territorial que nuestro pais se encuentra
inmerso en los Gltimos afios como se ha visto reflejado especialmente en el proceso
soberanista de Catalufia>®. No se contemplaran cuestiones de carécter politico, econémico
0 social, puesto que no es el objeto de un trabajo que pretende presentar una serie de
modificaciones juridicas a la norma suprema del Estado . Previamente, es necesario dejar
claro que las propuestas de reforma constitucional no son una revolucién o
transformacion del modelo territorial actual, sino que simplemente trataran de mejorar el
funcionamiento de aquellas instituciones que han demostrado ser ineficaces. En nuestro
pais, tras mas de cuarenta afios de Constitucion, solo se han llevado a cabo dos reformas
especificas de los articulos 13.2 y 135 CE, mientras que en Alemania se han realizado
hasta cincuenta y dos modificaciones de la Ley Fundamental desde su promulgacion en

1949°.  No deberiamos tener miedo a este mecanismo constitucional, pues como

54 El primer procedimiento de modificacion simplificado debera ser aprobado por la mayoria de tres quintos
de cada una de las Camaras, 0 en su caso, por dos tercios del Congreso de los Diputados y la mayoria
absoluta del Senado. En el supuesto de que fuese aprobado, podrad ser sometido a referéndum para su
ratificacién si una décima parte de cualquiera de las Camaras asi los solicitase. EI segundo procedimiento
de reforma rigida para la revision total o parcial que afecte Titulo preliminar, al Capitulo segundo, Seccién
primera del Titulo I, o al Titulo Il requiere el voto favorable de dos tercios de las Camaras, su disolucién
inmediata, la aprobacion de las nueva Cortes General por la misma mayoria y la ratificacién preceptiva por
referéndum. GARCIA FERNANDEZ, L. (2003) “Sinopsis articulos 167 y 168 de la Constitucion”, (
disponible en: https://app.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp?art=167&tipo=2
https://app.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp?art=168&tipo=2; Gltima consulta
19/04/2021).

% MUNOZ MACHADO, S., Informe sobre Espafia. Repensar el Estado o destruirlo, Editorial Critica,
2012, Madrid, pp. 19 -20 se expresa en términos de “crisis constitucional” o “proceso de deterioro de las
instituciones constitucional” como resultado de que “e/ Titulo VIII de la Constitucidn es un desastre sin
paliativos, un complejo de normas muy defectuosas técnicamente, que se juntaron en dicho texto sin mediar
ningun estudio previo ni una reflexion adecuada sobre las consecuencias de su aplicacion”.

% ARROYO GIL, A., La Reforma constitucional del federalismo alemén: estudio critico de la 52° Ley de
Modificacién de la Ley Fundamental de Bonn, de 28 de agosto de 2007. Institut d’Estudis Autonomics.
20009.
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RUIPEREZ destaca “la gran virtualidad de la reforma es actuar como una institucion
garantista cuya finalidad no es tanto permitir el cambio, cuanto la de asegurar la
permanencia de la Constitucién’>’. También sera de especial ayuda el analisis y
comparacion del Estado autonomico y del Estado federal para las propuestas que se
Ilevaran a cabo, como se ha demostrado estos modelos territoriales son muy similares por

lo que podremos adaptar algunas instituciones alemanas a nuestro pais.

2. PROCESO SOBERANISTA DE CATALUNA

Antes de proponer las modificaciones constitucionales es necesario tratar
brevemente “el proceso soberanista de Cataluiia”. Su punto de partida se sitta en la
Diada de septiembre de 2012 y culmina el 27 de octubre de 2017 con la declaracion
unilateral de independencia por el parlamento catalan y la aplicacién el articulo 155 de la
Constitucion. Estos Gltimos acontecimientos han conllevado la condena de nueve lideres
independentistas por delitos de sedicion y malversacion. No es tarea de este punto abordar
los extremos politicos de la situacion en este territorio, sino atender a las cuestiones
juridicas del derecho de autodeterminacion, de la declaracion unilateral de independencia

y de la aplicacion del articulo 155 CE.

El concepto de “derecho a decidir” se popularizé en el marco del Acuerdo de
Lizarra de 1998 por parte de los partidos nacionalistas con el objetivo de negociar
estatutos constitucionales diferenciales o para ampliar mayorias independentistas que
obligasen al Estado a realizar un referéndum sobre el futuro de estos territorios®®. Este
concepto se refiere al derecho de autodeterminacion de un sector del pueblo espafiol para
decidir libre y soberanamente sobre su forma politica. Se trata de una auténtica
vulneracién de la norma suprema, concretamente de la soberania nacional de todo el
pueblo espafiol segun el articulo 1 CE y del principio de unidad del articulo 2 CE. En este
aspecto, el Tribunal Constitucional ha expresado su manifiesta oposicion a la
autodeterminacion de una parte del territorio nacional: “para ninguno de los ‘pueblos de
Espafia’, por servirnos de las palabras del preambulo de la Constitucion, existe un
‘derecho de autodeterminacion’, entendido, al modo de la Ley 19/2017, como ‘derecho’

a promover y consumar su secesion unilateral del Estado en el que se constituye Espafia

57 RUIPEREZ ALAMILLO, J., op. cit., p.102.
% MIGUEL BARCENA, J., El proceso soberanista ante el Tribunal Constitucional. Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, 2018, pp. 133-166.
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(art. 1.1 CE). Tal ‘derecho’, con toda evidencia, ‘no esta reconocido en la Constitucién
(STC 114/2017, de 17 de octubre, FJ 2). No hay duda de que la aceptacion de este
“derecho a decidir” es totalmente contraria a nuestro orden constitucional, por lo que no
es asumible una modificacion constitucional que lo permitiese®. La celebracion de un
referéndum de estas caracteristicas, con independencia del resultado, es una flagrante
violacion de los principios del Derecho Constitucional y del Derecho Internacional
Publico que no solucionard ninguna cuestion territorial, sino que a contrario dividira la
sociedad civil y dara lugar a otras pretensiones similares en nuestro pais y en los paises

de nuestro entorno.

En el contexto del “procés” destacan por su importancia, las resoluciones
aprobadas por el Parlamento de Catalufia del 27 de octubre de 2017 sobre la declaracion
unilateral de independencia y la apertura del “proceso constituyente”. Las declaraciones
de independencia de una parte del territorio del Estado no son admisibles tanto en nuestros
sistemas como en otros modelos comparados proximos a nuestra geografia. Asi, en
Alemania, el Tribunal Constitucional Federal expresé en un recurso promovido por un
ciudadano aleman ante la negativa del Gobierno bavaro a convocar un referéndum que
hiciera posible la independencia del Land: “en la Republica Federal de Alemania, que es
un Estado nacional basado en el poder constituyente del pueblo aleman, los Lander no
son «sefiores de la Constitucion». Ninguna aspiracion secesionista de un Land cabe en

el marco de la Ley Fundamental de Bonn. Quien asi actua se sitda fuera del orden

% En este aspecto SOLOZABAL destaca que solo podria alegarse el derecho de autodeterminacion de una
parte del territorio espafiol si este estuviese reconocido en la Constitucion, por lo que seria necesario
acometer una reforma constitucional de los articulos 1.2 y 2 mediante el procedimiento rigido del articulo
168. Ahora bien, como el profesor sefiala “el problema mds complejo, de todos modos no es ese, sino el
que deriva de la incompatibilidad, radical, de ese derecho con el concepto mismo de Constitucién y de
Estado Constitucional. La unidad del ordenamiento no es que sea un limite implicito a cualquier reforma
de la Constitucidn, es que es un requisito o presupuesto de la misma. Por ello, si cabe defender (ésa es mi
opinidn, aunque sé que es discutible) que mediante la reforma por la via del articulo 168 puede el pueblo
espafiol autodisponer de si mismo y por ello acordar la separacion de parte de ese pueblo, no puede, en
cambio, sostenerse que el pueblo espafiol, mediante la reforma de la Constitucién, pueda atribuir a otro
titular que no sea él ese derecho a la separacion (mejor dicho, a la autoconfiguracion o autodelimitacion
poblacional y territorial del propio soberano”.

Desde el punto de vista del Derecho Internacional Publico, ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA,
P., & REMIRO BROTONS, A., “La “cuestion catalana””, Revista Espaniola de Derecho Internacional,
2018, p. 286; argumenta en este mismo sentido: “En el Estado soberano el principio democratico atribuye
a la poblacidn en su conjunto esa titularidad. Asi ocurre en Espafia conforme a la Constitucion en vigor.
Son los ciudadanos espafioles, incluidos naturalmente los catalanes, los que gozan del derecho a decidir
su futuro, a determinar libremente su destino, a adoptar uno u otro sistema politico, econémico y social.
Lo antidemocratico seria, pues, usurpar al resto de espafioles un derecho que les pertenece y que ejerceran
oportunamente si se presenta a su decision vinculante una reforma constitucional en los términos previstos
en el Titulo X de la vigente Constitucion”.
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constitucional”®. En nuestro pais, el Tribunal Constitucional se pronunci6é con motivo
de la declaracion del 27 de octubre: “al aprobar esas resoluciones, por la que declara la
independencia de Catalufia y su constitucion como ‘Estado independiente en forma de
republica’, con inicio del ‘proceso constituyente’, el Parlamento de Catalufia desatiende
los reiterados pronunciamientos y advertencias de este Tribunal y pretende de nuevo
‘cancelar de hecho, en el territorio de Catalufia y para todo el pueblo catalan, la vigencia
de la Constitucién, del Estatuto de Autonomia y de cualesquiera reglas de derecho que
no se avinieran o acomodaran al dictado de su nuda voluntad’. ... Se ha situado por

completo al margen del derecho, ha entrado en una inaceptable via de hecho” (Auto

144/2017, de 8 de noviembre de 2017).

Como se ha apuntado supra, la coercion estatal del articulo 155 LF fue
practicamente copiada por el constituyente espafiol de la coercidn federal alemana del
articulo 37 LF con la finalidad de asegurar el orden constitucional del Estado frente a
actuaciones contrarias al ordenamiento juridico por parte de un ente autondmico. Su Gnica
aplicacion tanto en Espafia como en Alemania se produjo el 27 de octubre de 2017 y fue
avalada por el propio Tribunal Constitucional: “las medidas en cuestion no incurrieron
en inadecuacion alguna, no siendo posible tacharlas de exorbitantes o desmedidas, en
atencion a las circunstancias valoradas entonces por la camara para estimarlas
‘necesarias’. Se tratd de medidas con las que el Senado hubo de salir al paso, en defensa
de la Constitucion y del Estatuto de Autonomia, de la arbitrariedad desplegada, con
desprecio de toda norma que no sirviera a su propdsito, por el gobierno autonémico,
socavando su propio fundamento constitucional y estatutario” (STC 89/2019, de 2 de
julio, FJ 12). Por consiguiente, podemos afirmar, en cierta medida, que el federalismo
aleman ha contribuido a reconducir el orden constitucional y estatutario en Catalufia, ya
que el mecanismo de coercion estatal, cuyo origen se situa en el Ley Fundamental, evito
que se prolongase la situacion de manifiesta inconstitucionalidad e incumplimiento del

Estado de Derecho por parte del Gobierno y Parlamento autonémicos de la region.

Asi las cosas, el federalismo aleman cuenta con una serie de mecanismos para
asegurar la convivencia pacifica, el comportamiento favorable y la cooperacion entre los

distintos entes territoriales. El eje vertebrador en el contexto de las relaciones entre los

6 In der Bundesrepublik Deutschland als auf der verfassungsgebenden Gewalt des deutschen Volkes
beruhendem  Nationalstaat sind die Ldnder nicht , Herren des Grundgesetzes®.  Fiir
Sezessionshestrebungen einzelner Lander ist unter dem Grundgesetz daher kein Raum. Sie verstof3en gegen
die verfassungsmdpige Ordnung.” Auto de inadmision 2 BvR 349/16, de 16 de diciembre de 2016.
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Estados miembros y la Federacion es el principio de lealtad federal (Bundestreue) que
supone algo més que un principio general del Derecho, pues implica una serie de deberes
juridicos tanto para el Bund como para los Lander. Su incorporacion en nuestro texto de
constitucional serviria para resolver las fricciones entre las CCAA y el Estado dado que
seria un reconocimiento expreso de su participacion en la gobernacion estatal y entrafia
un acuerdo bésico de cooperacion institucional, comportamiento favorable y respeto
mutuo para salvaguardar el bien comin y los intereses generales de todo el pais®?.
Asimismo, la Ley fundamental contiene dos mecanismos excepcionales de control que se
afiaden a la coercién federal como son la supervision e intervencion federal. El primero
es una medida leve de simple vigilancia del cumplimiento de las leyes federales, mientras
que el segundo, de caracter manifiestamente extraordinario, se entiende como un
verdadero “estado de emergencia interior” que implica el uso de los cuerpos y fuerzas
de seguridad del Estado y solo podra utilizarse cuando exista una verdadera amenaza

contra las libertades publicas.

3. DEFINICION DEL MODELO TERRITORIAL

La ausencia de una definicidn de sistema territorial en la Constitucion ha sido muy
criticada por autores como VILLACORTA que consideran que el “modelo constitucional
de organizacion territorial es confuso, abigarrado, y desde la constitucién se sentaron
las bases de un importante embrollo en lugar de establecer los fundamentos claros de su
articulacién . La indefinicion respondia a las circunstancias concurrentes durante el
periodo constituyente que traté de alcanzar un consenso de minimos sobre la cuestion
territorial. Se opt6 por un proceso gradual de descentralizacion politica, como muestra de
prudencia dada la dificultad de transformar un Estado centralizado en un Estado
compuesto que debia contentar a la inmensa mayoria de los sectores sociales y politicos
del pais. El proceso autonémico ha terminado por configurar un modelo territorial
descentralizado con caracteristicas singulares, pero muy similares a cualquier Estado
federal, como se ha demostrado en el apartado anterior. Espafia cuenta con todos los
rasgos fundamentales de los sistemas federales: entes de base territorial con competencias
politicas y legislativas, una segunda Camara de representacion territorial, instituciones

regionales como el Presidente, el Consejo de Gobierno y la Asamblea Legislativa, asi

81 FALLER, H.J., op. cit. p. 202.
2 VILLACORTA MANCEBO, L., op. cit. p. 98.
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como una norma institucional basica; y el reparto de competencias entre el Estado y las
entidades territoriales. Es conveniente preguntarse si la revision constitucional deberia
incluir el caracter federal de nuestro pais y la denominacion de los entes territoriales,

como la LF respectivamente en el articulo 20.1 y en el preambulo.

La relevancia de esta cuestion responde a intereses politicos, porque en “Derecho
no es el “nomen iuris” lo que en definitiva importa, sino la sustancia, la realidad juridica
que esta detras del nombre”®3. Es decir, la inclusion de la definicion federal no cambiara
la organizacion territorial del Estado, ya que lo importante realmente es el régimen
juridico del modelo territorial relativo a los entes territoriales, a la cadmara de
representacion o a la distribucion de competencias. En consecuencia, la propuesta de la
denominacion federal en el texto constitucional es irrelevante a efectos juridicos dado que
no significa una verdadera modificacion del actual sistema territorial pues la realidad
juridica demuestra el caracter federal de nuestro Estado. No obstante, la importancia de
los términos no es menor cuando se trata de la forma de organizacion del Estado, por lo
que férmulas imprecisas como ‘“nacion de naciones” 0 “Estado plurinacional” no
solucionaran, en ningin momento, los problemas territoriales de nuestro pais, sino que
secundan aquellos postulados contrarios a la convivencia pacificay al texto constitucional

pues realmente propugnan la disolucion del Estado®.

La incorporaciéon de las denominaciones de las CCAA tiene la finalidad de
reconocer expresamente los entes territoriales dotados de caracter politico con capacidad
gjecutivas y legislativa que componen el Estado. Esta cuestion fue abordada por el
Consejo de Estado en su Informe sobre Modificaciones de la Constitucion Espafiola de
2006. Este drgano tratd de resolver las peticiones del Gobierno sobre los articulos idoneos
para su mencién, los criterios mas adecuados para su enumeracion y las consecuencias
juridicas de la constitucionalizacion de las CCAA. En este aspecto coincido plenamente

con el razonamiento del Consejo de Estado, porque la inclusion de las denominaciones

68 GONZALEZ ENCINAR, J. J., El Estado federal asimétrico. Anuario juridico de La Rioja, 1995, pp.
267-284.

64 Sobre esta cuestion, SOLOZABAL define este concepto de forma sobresaliente de la siguiente manera:
“si nacion, en la segunda parte del término, significa nacion politica, entonces una nacion de naciones
requeriria un Estado plurinacional y por ello un Estado compuesto por entidades soberanas, es decir, un
imposible. Y si nacién, en la segunda parte de la formula, lo que significa es nacion «cultural» (y no nacion
politica) entonces, de una parte el término queda vacio de sentido «nacionalista» (en cuanto que el
nacionalismo es inseparable del sentido politico de nacién) y de sentido juridico-constitucional (para el
que nacidn es la base popular del Estado, esto es, la titular de la soberania), con lo cual lo que vendria a
significar es exactamente «nacionalidad», que es, por cierto lo que dice nuestra Constitucion en su articulo
>’
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deberé tener en cuenta los procedimientos de reformar debido a su posible ubicacion en
el articulo 2 del Titulo Preliminar o los articulos 137 y 143 del Titulo VIII, la preferencia
de la eleccidn del orden cronolégico que refleja la secuencia temporal de la creacién de
las distintas CCAA, y la necesidad de realizar otras modificaciones del texto
constitucional como resultado de esta inclusion. Por consiguiente, considero pertinente la
solucidn intermedia de modificacién completa de los articulos 137 y 143 al no requerir
del procedimiento rigido de reforma y destacar su especial importancia respecto a los

otros entes locales que conforman la organizacion territorial del Estado®.

4. SENADO

La reforma constitucional del Senado ha sido objeto de debate préacticamente
desde su creacion debido al manifiesto incumplimiento de su funcion como “Camara de
representacion territorial” segun el articulo 69 CE y a su irrelevancia en el proceso
legislativo de las Cortes Generales®®. Una creciente parte de la doctrina, como SAENZ
ROYO, ha expresado la conveniencia de directamente suprimir este 6rgano al considerar
gue no es necesario una segunda camara para conseguir una eficaz participacion de las

CCAA en la decision estatal®’. Es cierto que el sistema territorial espafiol ha establecido

8 Los siguientes textos son posibles modificaciones completas de los articulos 137 y 143 conforme al
Informe del Consejo de Estado:
Avrticulo 137:

“l. Esparia se organiza territorialmente en Comunidades Autonomas y Ciudades Autonomas, asi
COMO en municipios y provincias.

2. Las Comunidades y Ciudades Auténomas gozan de autonomia en los términos previstos por la
Constitucion y los respectivos Estatutos. La ley asegurara la autonomia de municipios y provincias para
la gestion de sus respectivos intereses.”

Articulo 143:

“1. De acuerdo con el ejercicio que nacionalidades y regiones han hecho de su derecho a la
autonomia, son Comunidades Auténomas las siguientes: Pais Vasco, Catalufia, Galicia, Andalucia,
Asturias, Cantabria, La Rioja, Murcia, Comunidad Valenciana, Aragdn, Castilla-La Mancha, Canarias,
Comunidad Foral de Navarra, Extremadura, Islas Baleares, Madrid y Castilla 'y Ledn.

2. Las denominaciones oficiales de estas Comunidades son las establecidas en sus respectivos
Estatutos.

3. Ceuta y Melilla son Ciudades Autonomas”

% GARCIA ROCA, en “Encuesta sobre el Senado y su hipotética reforma”. cit. p. 21: “Nuestra
Constitucion —insistiré— tiene un déficit estructural en mecanismos de participacion, cooperacion e
integracion de las Comunidades Autdnomas a causa de diversas lagunas u omisiones constitucionales. Hay
una dimension centrifuga o separatista en ella, escasamente deseable y que, por otra parte, seria facilmente
superable. Precisamente por no haberse adoptado y reproducido un modelo federal de Senado y haberse
preferido innovar la organizacion del Estado constitucional con el doble y extrafio sistema de
representacién que el art. 69 CE disefia: «Senadores provinciales» o elegidos en circunscripciones
provinciales, y «Senadores autondmicos» designados por las Asambleas legislativas de las Comunidades
Autonomas. Un Senado hibrido, y por ello escasamente fertil .

67 SAENZ ROYO, E., “Parlamento, partidos y Estado Autonémico: sobre la conveniencia de suprimir el
Senado”, UNED. Revista de Derecho Politico, 2012, pp. 171-194. Asimismo, sefiala el caracter partidista
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distintas instituciones intergubernamentales para la participacion de las CCAA en la
decision estatal, como las Conferencias de Presidentes Autondmicos y las Conferencias
sectoriales. Ahora bien, considero erronea esta afirmacion por no atender al carécter
legislativo de la segunda Camara que se articula como la principal virtud del
bicameralismo al “configurar y aunar una representacion de los intereses de una
diversidad de entidades territoriales infraestatales en un dérgano del conjunto del
ordenamiento, el Senado, junto a otra representacion global del conjunto de la poblacion
en el Congreso”®. Es més, la necesidad de un 6rgano de prestigio que canalice las
voluntades territoriales es cada vez mas importante, pues solo hay que atender a la
composicion del Congreso que actualmente cumple con las funciones de representacion
poblacional y territorial. La razon de esto se debe a la irrelevancia de la segunda Camara
gue no ha servido como cauce para el debate territorial. EIl objetivo de dar cumplimiento
a su verdadera funcion nos lleva a analizar la aplicacion del modelo del Bundesrat en

nuestro pais, la propuesta del Consejo de Estado y plantear un modelo alternativo.

La sustitucion del Senado por un Consejo Autonomico conforme al modelo
aleman del Bundesrat constituye una auténtica modificacion del sistema parlamentario
espafiol. El Consejo Federal no es una auténtica segunda Cémara de representacion
territorial, sino que se configura como un 6rgano constitucional cuyos miembros son
designados por los Gobiernos de los entes territoriales que distribuyen los escafios segun
su poblacién (ver composicién del Bundesrat espafiol en el anexo 3 segun el sistema del
articulo 51 LF) y mediante sus votos expresan la voluntad de los ejecutivos regionales.
Esta posicion ha sido principalmente defendida en nuestro pais por AJA que considera
necesario un instrumento de cooperacion intergubernamental entre el Estado y las CCAA

gue asuma competencias en financiacién autondémica y elaboracion del Derecho

de estas instituciones que no responde a su funcion de representacion de los territorios: “la dindmica interna
de las segundas camaras en los Estados Federales estd determinada por la dindmica de partidos de manera
similar a lo que ocurre en las primeras cdmaras y el grado de participacién de los entes subestatales en
las decisiones federales dependera mas de esa dindmica partidista que de la existencia de una segunda
camara”. En este aspecto, quisiera expresar mi oposicién al argumento del caracter partidista de las
Camaras Alta, ya que supone no solo una critica a esta institucion sino al sistema politico en su totalidad.
Los partidos politicos estan estrechamente vinculados a toda democracia al expresar el pluralismo politico
y concurrir en la formacién y manifestacion de la voluntad popular como la propia Constitucion establece
en el articulo 6. Es decir, este argumento a favor de la supresion del Senado nos llevaria igualmente a
plantearnos la supresion del Congreso de los Diputados con base en que los partidos no representan la
voluntad del pueblo espafiol. La democracia funciona a través de los partidos politicos que deberan
exteriorizar la voluntad de la poblacion en el Camara Baja y la voluntad de los diferentes territorios en el
Senado, luego, cuestion distinta que pertenecera a la esfera politica sera si estos incumplen sus funciones
de representacion.

8 GARCIA ROCA, F. J. op. cit. p. 14.
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comunitario®. El Bundesrat en Espafia ya fue rechazado de forma notable por el Consejo
de Estado que consideré que un érgano de estas caracteristicas no cumpliria con su
funcion de “Cdmara de representacion territorial” y responderia a intereses solamente
partidistas de los ejecutivos autondémico, asi como la existencia de otras instituciones

intergubernamentales muy similares’.

El Consejo de Estado expresé la necesidad de mantener la estructura bicameral
del parlamento con el propésito de reflejar la doble condicion de los ciudadanos: por una
parte, como miembros de una comunidad politica Unica personificada por el Estado
compuesto; y por otra parte como “miembros de una de las comunidades politicas
territorialmente delimitadas a las que la Constitucion dota de poderes propios,
indisponibles por el legislador ordinario”™. Asi, las principales caracteristicas de la
propuesta son las siguientes: (1) mantenimiento del caracter de Camara parlamentaria
integrada en las Cortes Generales, de mayor peso, pero sin paridad con el Congreso de
los Diputados; (2) cumplimiento de la funcion de representacion territorial a través de la
participacion de las CCAA en las formacién de la voluntad del Estado; (3) eleccion de
todos los senadores por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto, en elecciones
simultaneas a las de las Asambleas legislativas autonémicas; (4) su composicion debera
mantener una cierta continuidad al nimero actual que partira de una cantidad fija de seis
senadores por CA gue se incrementard con uno mas por millén de habitantes y otro méas
por provincia; y (5) atribucion de nuevas funciones relativas a la aprobacion de las
llamadas “leyes de incidencia autonomica”, aumento de los plazos a cuatro meses en el
procedimiento legislativo ordinario, ampliacion de los supuestos de primera lectura que

deberan concluir en una votacién general de conjunto que dara constancia de los votos de

8 AJA FERNANDEZ, E., Estado autonomico y reforma federal. Alianza, Madrid, 2014, p. 294.

°El razonamiento del Consejo de Estado es el siguiente: “Si el Senado ha de seguir siendo una de las dos
Céamaras de las Cortes Generales, la representacion que sus miembros ostentan ha de ser politica, pues de
otro modo no podria formar parte del 6rgano que, segun el articulo 66.1 de la Constitucion, asume la
representacion del pueblo espafiol. A esta razon de principio cabe afiadir, para desechar aquel modelo,
otras consideraciones de caracter politico y practico. En primer lugar la de que, como la experiencia
ensefia y es inevitable en las democracias modernas, las voluntades que en el seno del Bundesrat se
expresan estan determinadas en parte muy importante, si no sustancial, por la légica propia del Estado de
partidos, de manera que el partido o coalicion de partidos que ocupa el Gobierno de cada uno de los
Lander utiliza el Consejo, tanto 0 mas que para defender los intereses particulares del territorio respectivo,
como instancia adecuada para apoyar o combatir al partido o partidos en cuyas manos esta el Gobierno
del Estado. En segundo término, la de que las indispensables relaciones de colaboracion y cooperacion
entre el Gobierno del Estado y los de los distintos territorios pueden encauzarse por vias mas simples y
directas, a través de conferencias sectoriales o generales” Consejo de Estado, Informe sobre
modificaciones de la Constitucion Espafiola, Madrid, 2006, p. 235.

L Ibid. p. 236.
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los senadores de sus respectivas CCAA y la autorizacion de tratados internacionales que
puedan afectar a las CCAA™,

En relacion con estas dos propuestas considero acertado el planteamiento del
Consejo del Estado, ya que el Senado debe mantenerse como una “Cdmara de
representacion territorial” que solo podré canalizarse mediante la eleccion directa por
parte de los ciudadanos ya que “la territorialidad de la representacion que ejercen estos
(los senadores) se manifiesta por su origen y sus funciones y desarrolla su virtualidad en
el terreno politico 7. Sin embargo, no estoy conforme con los métodos de eleccion y
composicion de esta propuesta: por un lado, creo que la eleccion de los senadores debera
realizarse por sufragio universal, libre igual, directo y secreto en circunscripciones
autonomicas y en elecciones simultaneas a elecciones al Congreso de los Diputados
debido a su pertenencia a las Cortes Generales’®; y por otro lado, la composicion de la
Cémara deberia ser reducida como Unica forma de evitar el caracter partidista de los
parlamentos mediante un sistema mas personalista que otorgaria mayor importancia y
prestigio a los senadores por su verdadera condicion de representantes autonomicos en el
parlamento estatal”. Finalmente, entiendo que si la reforma constitucional del Senado
busca cumplir con la funcién de Camara de representacion territorial deberd acompafarse
por una modificacion de la LOREG sobre el sistema de eleccion del Congreso de los
Diputados. Este 6rgano ejerce actualmente las funciones de representacion poblacional y
territorial por el elevado nimero de partidos autonémicos y el debate territorial se ha
convertido en el principal objeto de su actividad parlamentaria en los Gltimos afios. Un
punto de partida seria la opcion de un umbral electoral del 5%, como el Bundestag, para

evitar la fragmentacion parlamentaria y el creciente nimero de partidos nacionalistas y

2 GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P., “La reforma constitucional del Senado”, Corts: Anuario de
Derecho parlamentario, 2015, pp. 40-41.

3 CONSEJO DE ESTADO, op. cit. p. 319.

™ Sobre la preferencia de la eleccion directa GARCIA ROCA op. cit. p. 49, precisa que “la
“representacion” debe ser de las Comunidades Autonomas ya he argumentado que lo mas cabal es que la
“eleccion” también lo sea; es bueno que coincidan la dimension espacial de la representacion y de la
eleccion. La eleccion directa de los Senadores reforzaria la legitimidad y el protagonismo de la Camara,
lo que ayudaria a que desempefie las nuevas funciones que esperamos realice y desempolvaria su larga
inercia como subalterno. Quiza sea oportuno hacer igualmente coincidir el momento de la eleccion del
Congreso y del Senado o (y no con los Parlamentos territoriales), como hasta ahora ha ocurrido, para no
instaurar excesivos cambios que generen la confusion del electorado”.

5 LLa composicion adecuada seria la opcion del sistema aleman del Bundesrat que si se aplicase en Espafia
incluiria un ndmero total de 66 senadores (ver anexo 3). Las CCAA con mayor poblacidn podrian llegar a
estar representadas por un total de 6 miembros, mientras que las que tienen menor poblacién contarian con
un minimo de 3 senadores, y en el caso especial de las Ciudades Auténomas estarian personificadas
mediante un Unico miembro.
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separatistas. La estructura bicameral solo tendrad sentido si ambas Camaras cumplen
estrictamente sus funciones especificas, ya que no es sostenible que el Congreso asuma

la representacion poblacional y territorial en detrimento de un Senado irrelevante.

5. REPARTO DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO Y LAS
CCAA

La distribucion de competencias entre el Estado y las CCAA responde a un
modelo indefinido, ya que el constituyente no podia prever cuantas CCAA deberian
existir y qué nivel de autonomia se les atribuiria. En ese momento, lo mas prudente era
fijar una serie de reglas generales para regular las relaciones entre el Estado y los futuros
entes territoriales. Este sistema abierto ha permitido que las CCAA hayan asumido en sus
estatutos el méaximo nivel competencial posible, al ser estas normas las que han
determinado las competencias del Estado y de las CCAA®. La Constitucion ha
consolidado un modelo territorial descentralizado caracterizado por sus dificultades para
delimitar las verdaderas competencias de estos entes’’, puesto que no ha clarificado los
limites a la potestad legislativa entre el poder central y la pluralidad de poderes de &mbito
territorial autonémico. En consecuencia, trataremos de buscar una solucion al deficiente
modelo de distribucion territorial de competencias que ha sido calificado por MUNOZ
MACHADO como “corrompido e ineficiente” Y “hecho con muy poco rigor y bastante

ingenuidad 8.

Como es obvio no podremos profundizar materia por materia dada la

extraordinaria magnitud de estas cuestiones concretas en una reforma sobre el reparto de

6 En este sentido, el profesor CRUZ VILLALON, P., op. cit. p 68, sefiala que “se hace necesario
incorporar a la Constitucion la constitucion territorial del Estado, de tal modo que sea la Constitucion la
que diga lo que en este momento dicen los 17 estatutos de autonomia. No hay que hacer recaer sobre los
estatutos un peso que debe recaer sobre la Constitucion”.

7 El Tribunal Constitucional no ha dudado en expresar las deficiencias del sistema de distribucion de
competencias: “Los arts. 148 y 149 de la Constitucion, y los preceptos estatutarios de asuncion de
competencias que los concretan en relacion con cada Comunidad Autonoma establecen un delicado
sistema de distribucion competencial, cuya equilibrada aplicacion se hace especialmente dificil en los
supuestos en que las competencias legislativas autondémicas entran en concurrencia con las que al Estado
corresponden para definir el marco béasico dentro del cual deben aquéllas ejercitarse, pues la atribucion
al Estado de estas competencias deja el sistema abierto” (STC 69/1988, de 19 de abril, FJ 5).

También, AJA FERNANDEZ, E., “La distribucién de competencias...”, op. cit. p. 234 estima que “/os
conflictos competenciales ante el Tribunal Constitucional aumentan en lugar de disminuir, con una
intensidad muy superior a la existente en otros paises europeos dotados de jurisdiccion constitucional. Las
cada vez mas abundantes (por necesidad) sentencias constitucionales resuelven los casos concretos
planteados, pero por cada caso resuelto surgen nuevas controversias ”.

# MUNOZ MACHADO, S., op. cit. p. 117.
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competencias. En cambio, propondremos un modelo de clasificacion de competencias
que tomara como punto de partida el modelo aleman con el fin de clarificar y poner orden
en el sistema de distribucion territorial de poder. Asi, la propuesta debe contener las

siguientes medidas:

a. Aplicacion del principio de subsidiariedad en favor de las CCAA por lo que
se atribuiran todas aquellas competencias que no sean exclusivamente del
Estado y a su vez, supresion de la clausula de supletoriedad del Estado.

b. Elaboracién un listado de competencias exclusivas del Estado y exclusion de
la posibilidad de transferir y delegar estas materias en favor de las CCAA con
base en el articulo 150.2 CE.

c. Elaboracion de un listado de competencias concurrentes entre el Estado y las
CCAA que solo permita legislar a los entes autondmicos cuando el Estado no
haya legislado sobre esta materia.

d. Elaboracion de un listado de competencias divergentes que permita la
regulacién distinta por parte de los entes autondmicos aunque el Estado ya
haya legislado sobre esa materia. El objetivo principal seria proporcionar las
CCAA la facultad de elegir entre la regulacién comin o una normativa
especifica’.

e. Inclusion de una clausula de igualdad de las condiciones de vida y solidaridad
interterritorial. El Estado podrad intervenir de forma excepcional en la
legislacion autondmica para garantizar el mismo nivel de vida entre los
ciudadanos de las CCAA.

 En relacion con las competencias concurrentes y divergentes, ARROYO GIL, A. La Reforma
constitucional del federalismo aleman..., op. cit. p. 52 destaca que “no cabe la valida concurrencia de
dos normativas diferentes, una federal y la otra de Land, sobre un mismo objeto material. Se habla, por
tanto, de una falsa concurrencia. Algo que, por otra parte, no ha de sorprender, ya que en el ordenamiento
juridico-constitucional aleman al principio de competencia le ha sido consustancial la nota de la
exclusividad”.
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CAPITULO VII. CONCLUSIONES

PRIMERO, el andlisis comparativo de los modelos autondmico y federal ha
concluido en una serie de diferencias especificas relativas sus antecedentes historicos; la
inclusion de la denominacién del caracter federal y de los Lander; el principio de lealtad
federal; el papel de la Camara Alta en el sistema parlamentario; la naturaleza juridica de
las normas institucionales bésicas y el régimen de organizacion interna de los entes
territoriales; y el reparto de competencias. Ahora bien, las similitudes han determinado
que la organizacion territorial de Espafia cuenta con los mismos rasgos fundamentales del
federalismo aleméan: reconocimiento y proteccion de la autonomia, y la funcion del
Tribunal Constitucional como garante de la autonomia; una segunda Camara de
representacion territorial; entes de base territorial con competencias politicas y
legislativas; norma institucional béasica de los entes territoriales subordinada a la
Constitucion; doble instancia parlamentaria y gubernamental que incluye a los 6rganos
regionales (Presidente, Consejo de Gobierno y Asamblea Legislativa); y el reparto de
competencias entre el Estado y las entidades territoriales. En consecuencia, es innegable
la importancia de estas similitudes entre los sistemas autonémico y federal, puesto que
ambos son modelos compuestos por un Estado central y distintos entes territoriales con
autonomia politica y legislativa. La determinaciéon terminolégica no tiene realmente
efectos juridicos y su inclusion en la reforma constitucional no tendria sentido, pues
realmente se trata de una discusion doctrinal por la auténtica definicion del concepto y
politica por su interés de atraer apoyos que busquen una mayor descentralizacion del
Estado cuando realmente en estos términos no encontramos diferencias con el modelo
federal aleméan. Por consiguiente, si este modelo representase un cambio sustancial en el
texto constitucional habria que realizar una reforma completa de nuestra organizacion
territorial, pero no es el caso por lo que no seréd necesario su inclusion que ademas requiere

del dificil procedimiento del art. 168 por su ubicacion en el Titulo preliminar.

SEGUNDO, la comparacién entre los modelos territoriales de Espafia y Alemania

han determinado las siguientes diferencias especificas:

1. EIl Estado autondmico ha sido el resultado del proceso autonémico, con base

en el articulo 2 CE, que ha permitido la creacion de nuevos entes territoriales
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cuya existencia es el producto de la decision estatal de ceder sus competencias
y reestructurar su modelo centralista en un Estado compuesto. Tampoco se
incluye su denominacion de las CCAA en la norma suprema. En cambio, el
origen del Estado federal aleman atiende al caracter preexistente de los Lander
recogidos en el preAmbulo constitucional, al haber sido Estados
independientes y soberanos que acordaron formar una unién politica y
transferir sus competencias a un nuevo ente superior.

La Constitucion Espafola no define el sistema de organizacion territorial, sino
que simplemente otorga el derecho a la autonomia a las nacionalidad y
regiones que la integran en el articulo 2 CE. La Ley Fundamental si reconoce
de forma explicita el modelo federal en el articulo 20.1. e incluso prohibe su
reformado conforme a la “clausula de intangibilidad” del articulo 79.3.

Los principios generales del Estado autonémico son la unidad, la autonomiay
la solidaridad, mientras que el Estado federal alemé&n ha reconocido el
principio de la lealtad federal como regla fundamental para las relaciones entre
el Bund y los Lander que deberdn cumplir con los deberes juridicos de
cooperacion, respeto mutuo y comportamiento favorable.

El sistema parlamentario se diferencia notablemente en la Camara Alta. El
Senado espafiol cuenta con un drgano parlamentario compuesto por 265
senadores elegidos directamente por el pueblo espafiol y designados por los
parlamentos autondémicos; mientas que el Bundesrat no es una auténtica
camara parlamentaria sino un drgano intergubernamental dado que sus
miembros son designados por los ejecutivos regionales.

Las Comunidades Auténomas y los Lander se distinguen en su norma
institucional béasica y su régimen de organizacion interna. Primero, los
estatutos de autonomia son leyes organicas del Estado que requieren la
aprobacion de las Cortes Generales para su formulacion y reforma, al contrario
que las constituciones de los Estados miembros que son el resultado de la sola
voluntad de los miembros de la regidn. Segundo, los 6rganos institucionales
autondmicos se han conformado segun el esquema del articulo 152 CE que
incluye una Asamblea Legislativa, un Presidente elegido de entre los
miembros de su camara parlamentaria y un Consejo de Gobierno. Las

instituciones de los Lander se caracterizan por su libertad de organizacion que
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solo estara restringida al cumplimiento del Derecho republicano a tenor de la
clausula de homogeneidad del articulo 37 LF.

6. El reparto de competencias entre el Estado central y los entes territoriales
atiende a distintos modelos: en nuestro pais, los estatutos de autonomia han
determinado la distribucién territorial de competencias dada su inclusion en
“la constitucion territorial”, pues son estas normas las que asumiran las
competencias del articulo 148 CE y el Estado deberd atender a aquellas
materias que no han sido recogidas en los estatutos. En el pais germano, la Ley
Fundamental ha especificado las competencias divergentes, concurrentes y
exclusivas de la Federacion, y los Lander asumiran el resto de las materias, de

acuerdo con el principio de subsidiariedad del articulo 70 LF.

TERCERO, los modelos de organizacion territorial autonomico y federal

comparten grandes similitudes que se expondréan a continuacion:

1. Las constituciones garantizan la autonomia de los entes territoriales mediante
el reconocimiento y proteccion constitucional, y la salvaguarda del modelo
territorial a través de la justicia constitucional. Primero, se reconoce el caracter
descentralizado en los articulos 2 CE y 20 LF y su especial proteccion
mediante la reforma rigida del articulo 168 CE y la prohibicion de su
modificacion debido a la clausula de intangibilidad del articulo 79.3 LF.
Segundo, estos Estados cuentan con su Tribunal Constitucional encargado de
resolver los conflictos de competencias recogido en los articulos 159 — 165
CEy93-94LF.

2. Los sistemas parlamentarios coinciden en una Camara Baja -Congreso de los
Diputados y Bundestag- muy similar, ya que ejercen las mismas funciones
legislativas, de control politico del Gobierno, y son los érganos encargos de
otorgar la confianza al candidato a Jefe del Gobierno. Asimismo, la Camara
Alta tiene encomendada las funciones de o¢rgano parlamentario de
representacion territorial.

3. Las Comunidades Auténomas y los Lander son entes territoriales muy
parecidos con caracter politico y capacidades legislativas y ejecutivas. Su

régimen juridico esta recogido en una norma institucional basica subordinada
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a la Constitucion, denominada estatutos de autonomia y constituciones de los
Estados miembros respectivamente.

Los Estados cuentan con una doble instancia parlamentaria y gubernamental.
En Espafia esta formada por las Cortes Generales y las Asambleas Legislativas
de las CCAA, y el Gobierno de la Nacién y los Gobiernos autonémicos. En
Alemania se da el mismo sistema dual con el Parlamento federal
(Bundesparlament) y los Parlamentos de los Lander (Landtag), y el Gobierno
federal (Bundesregierung) y los Gobiernos regionales (Landesregierung).

La coercion estatal del articulo 155 CE y la coercion federal del articulo 37
LF son mecanismos de control excepcionales para restablecer el orden
constitucional o legal que haya sido vulnerado por una Comunidad Auténoma
0 un Land. El sistema de aplicacion sera el mismo para ambos Estados, que
correspondera al Gobierno de la Nacion previa aprobacion de la Camara Alta.
Los sistemas de reparto de competencias entre el Estado y los entes
territoriales persiguen distintos modelos, pero coinciden en la necesidad de
atribuir una serie de materias a las dos instancias con el objetivo de compartir

las competencias legislativas segun su distribucion territorial.

CUARTO, la reforma constitucional propuesta en este trabajo es realmente una

renovacion del Titulo VIII, segun el procedimiento simplificado del articulo 167 CE,

que no pretende llevar a cabo a grandes cambios estructurales de nuestro modelo

autonémico. El objetivo de estas propuestas es simplemente mejorar el funcionamiento

de aquellas instituciones que han resultado ser ineficientes y aportar una serie de

soluciones desde el punto de vista del Derecho que puedan ayudar a la convivencia

pacifica entre las distintas opciones sociales y politicas de nuestro pais. En

consecuencia, la reforma constitucional debe atender a las siguientes cuestiones:

1.

Incorporacion del principio de lealtad federal o institucional como
reconocimiento expreso de la participacion de las CCAA en las decisiones
estatales y con el fin de llegar a un acuerdo béasico de cooperacion
institucional, comportamiento favorable y respeto mutuo para salvaguardar el
bien comin y los intereses generales tanto del Estado como de los entes

autonoémicos.
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2. Redisefiar los mecanismos excepcionales de control autonémico en tres
niveles -supervision, coercion e intervencion federal- segin el modelo aleman.
Esta clasificacion de medidas leves, graves y muy graves tratara de evitar el
deterioro de las relaciones entre el Estado y las CCAA, fiscalizar las
actuaciones de los entes autonomicos y proteger el orden constitucional.

3. Inclusion de la denominacion de las distintas Comunidades segln el orden
cronolégico de creacion en el articulo 143 CE dado que supone un
reconocimiento constitucional de su importancia y de su papel fundamental en
la organizacion territorial como entes de caracter politico dotados con
capacidad legislativa y ejecutiva.

4. Reforma del Senado para cumplir con su funcion de “Camara de
representacion territorial”. ES necesario modificar el sistema de eleccion de
senadores por sufragio universal, libre igual, directo y secreto en
circunscripciones autondémicas, pero mantener las elecciones simultaneas a
elecciones al Congreso de los Diputados debido a su pertenencia a las Cortes
Generales. La composicién de la Camara debera ser reducida con el propdésito
de establecer un sistema mas personalista que otorgaria mayor importancia y
prestigio a los senadores por su verdadera condicion de representantes
autonomicos en el parlamento estatal (ver anexo 2).

5. Clarificacion del reparto de competencias entre el Estado y las CCAA segun
el sistema aleman: principio de subsidiariedad en favor de las CCAA, listado
de competencias exclusivas del Estado sin posibilidad de transferencias,
listado de competencias concurrentes y divergentes; e inclusion de clausula de

igualdad de condiciones de vida de caracter excepcional.

QUINTO, tras el analisis comparativo del Estado autondmico espafiol y del Estado
federal aleman, y la propuesta de la reforma constitucional sobre la organizacién
territorial de nuestro pais, no cabe duda de que el federalismo aleman no sera la solucién
definitiva a los problemas territoriales de nuestro pais debido a las grandes semejanzas de
estos modelos, pero la inclusion de una serie de instituciones alemanas podra mejorar el
funcionamiento de la organizacion territorial de nuestro pais. En Gltima instancia quisiera
llevar a cabo una breve reflexion sobre la importancia de la Constitucién como norma

fundamental para la convivencia pacifica y el respeto mutuo entre los distintos entes del

52



Estado. La Constitucién Espafiola y la Ley Fundamental de Bonn han instaurado dos
modelos territoriales muy similares que se enmarcan en el Estado social y democréatico
de Derecho, y a su vez, han permitido convivir en paz y libertad a los ciudadanos
espafoles y alemanes pese a su dificil pasado caracterizado en sendos paises por la
confrontacién. No habra democracia y libertad si no se mantiene el orden constitucional
como unica forma para asegurar las libertades publicas y los derechos fundamentales. La
reforma constitucional debe tratarse con la méaxima preocupacion posible, pero ello no
impide que su modificacion pueda ayudar a resolver los problemas y conflictos
territoriales, como sefialaba TOMAS Y VALIENTE:

“Por medio del Derecho intentamos los hombres racionalizar nuestros
conflictos, ordenar y organizar nuestra convivencia con el minimo de coaccion posible.
Por medio del Derecho y del Estado, que es a un tiempo producto y productor del
Derecho, el hombre ha ido sustituyendo y reduciendo la violencia y garantizando la paz

social ",

8 TOMAS Y VALIENTE, F., "La defensa de la Constitucién®, Revista de Derecho Politico, 1982-1983,
p. 192.
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ANEXOS
ANEXO 1. MARCO NORMATIVO

Marco normativo
Espafa Alemania
Preambulo
“La Nacion espafiola, deseando establecer la “Los alemanes, en los Lander de Baden-
justicia, la libertad y la seguridad y promover Wurtemberg, Baja Sajonia, Baviera, Berlin,
el bien de cuantos la integran, en uso de su Brandeburgo, Bremen, Hamburgo, Hesse,
soberania, proclama su voluntad” Mecklemburgo-Pomerania Occidental,
Renania del Norte-Westfalia, Renania-
Palatinado, Sajonia, Sajonia Anhalt, Sarre,
Schleswig-Holstein y  Turingia, han
consumado, en libre autodeterminacion, la
unidad y la libertad de Alemania.”
Concepto
Art. 1.1 CE Art. 20.1 LF
“Espafia se constituye en un Estado social y “La RepuUblica Federal de Alemania es un
democrético de Derecho, que propugna como = Estado federal democratico y social”
valores superiores de su ordenamiento Art. 79.3 LF
juridico la libertad, la justicia, laigualdad y el “No esta permitida ninguna modificacion de
pluralismo politico.” la presente Ley Fundamental que afecte la
organizacion de la Federacion en Lander, o el
principio de la participacion de los Lander en
la legislacién, o los principios enunciados en
los articulos 1y 20.
Principios
Art. 2 CE — Unidad, autonomia, solidaridad
Art. 137 CE - Autonomia
Art. 138 CE — Solidaridad

Parlamento
Titulo Il De las Cortés Generales I11 Der Bundestag (arts. 38 — 48 LF)
Cap. I. De las Camaras IV. Der Bundesrat (arts. 50 — 53 LF)
Art. 68 Congreso de los Diputados Art. 54 LF Die Bundesversammlung

Art. 69 Senado
Entes territoriales

Titulo VIII De la Organizacion Territorial I1 Der Bund und die Lander (arts. 20 — 37
del Estado LF)
Cap. Il De las Comunidades Autdbnomas Art. 28 LF Clausula de homogeneidad
(arts. 143 — 158 CE) Art. 31 LF Primacia del Derecho federal
Art. 155 Coercion Estatal Art. 37 LF Bundeszwang

Reparto de competencias
Art. 148 Competencias CCAA VII. Die Gesetzgebund des Bund
art. 149 Competencias Estado, Clausula Art. 70 LF Principio de subsidiariedad
residual, prevalencia y supletoriedad Art. 72 LF Competencias divergentes
Art. 150 Transferencia de competencias Art. 73 LF Competencias exclusivas del

Bund

Art. 74 LF Competencias concurrentes
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ANEXO 2. MIEMBROS SENADO Y BUNDESRAT

SENADO Poblacion Designados = BUNDESRAT Poblacion Miembros
20208 + electos = 201833
total®?

Andalucia 8.464.411 9+32=41 Baden- 11.069.533 6
Wiirttemberg

Aragon 1.329.391 2+12=14 Bayern 13.076.721 6

Asturias 1.018.784 2+4=6 Berlin 3.644.826 4

Baleares 1.171.543 2+5=7 Brandenburg 2.511.917 4

Canarias 2.175.952 3+11=14 Bremen 682.986 3

Cantabria 582.905 1+4=5 Hamburg 1.841.179 3

Castilla—La 2.394.918 3+20=23 Hessen 6.265.809 5

Mancha

Castillay Le6n = 2.045.221 3+36=39  Maecklenburg- 1.609.675 3
Vorpommern

Cataluia 7.780.479 8+ 16=22 Niedersachsen 7.982.448 6

Comunidad 5.057.353 5+12=17 | Nordhein- 17.932.651 6

Valenciana Westfalen

Extremadura 1.063.987 2+8=10 Rheinland- 4.084.844 4
Pfalz

Galicia 2.701.819 3+16=19 | Saarland 990.509 3

Madrid 6.779.888 7+4=11  Sachsen 4.077.937 4

Murcia 1.511.251 2+4=6 Sachsen- 2.208.321 4
Anhalt

Navarra 661.197 1+4=5 Schleswig- 2.896.712 4
Holstein

Pais Vasco 2.200.504 3+12=15 | Thiiringen 2.143.145 4

La Rioja 319.914 1+4=5

Ceuta 84.202 0+2=2

Melilla 87.076 0+2=2

TOTAL 47.450.795 57 +208= | TOTAL 83.019.213 69

265

81 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA, “Cifras oficiales de poblacion resultantes de la revision
del Padron municipal” 1 de enero de 2021 (disponible en: https://www.ine.es/jaxiT3/Datos.htm?t=2853";
Gltima consulta: 19/04/2021

82  SENADO DE ESPANA, “Composicion del  Senado”, 2021  (disponible en:
https://www.senado.es/web/composicionorganizacion/senadores/composicionsenado/index.html;  Gltima
consulta 19/04/2021)

8 STATISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER LANDER - GEMEINSAMES
STATISTIKPORTAL, “FLACHE und Bevélkerung nach Lindern, 28 de enero de 2020, (disponible en:
https://www.statistikportal.de/de/bevoelkeruna/flaeche-und-bevoelkerung; Gltima consulta 19/04/2021)

84 BUNDESRAT, “Mitglieder des Bundesrates*, 2021 (disponible en:
https://www.bundesrat.de/DE/bundesrat/mitglieder/mitglieder-node.html?cms_paraml=state-16; Gltima
consulta: 19/04/2021)
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ANEXO 3. BUNDESRAT ESPANOL

SENADO PARTIDO POLITICO® BUNDESRAT ESPANOL |
Andalucia PP 6
Aragon PSOE 3
Asturias PSOE 3
Baleares PSOE 3
Canarias PSOE 4
Cantabria PRC 3
Castilla — La Mancha PSOE q
Castillay Ledn PP 4
Cataluiia ERC 6
Comunidad Valenciana PSOE 4
Extremadura PSOE 3
Galicia PP 3
Madrid PP 5
Murcia PP 3
Navarra PSOE 3
Pais Vasco PNV 4
La Rioja PSOE 3
Ceuta PP 1
Melilla Indep. (Cs) 1
TOTAL: 66

PARTIDOS POLITICOS BUNDESRAT ESPANOL
MAYORIA ABSOLUTA: 34

EmPSOE30 mPP22 ERC6 ®mPNV4 mPRC3 Indep. 1

8S0n los partidos politicos de los Presidentes autonémicos, por lo que el nimero de escafios no
corresponderia plenamente a estas fuerzas politicas, sino que también habria que tener en cuenta a los socios
de los gobiernos autonémicos.
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GLOSARIO

Abweichungsgesetzgebung der Lander — Competencias divergentes de los Estados

miembros

Ausschliessliche Gesetzgebung des Bundes — Competencias exclusivas de la Federacion
Bund — Federacion

Bundesaufsicht — Supervision federal

Bundesintervention — Intervencion federal

Bundesprésident — Presidente federal

Bundearas — Consejo Federal, Camara Alta de Alemania
Bundesrecht — Derecho federal aleméan

Bundesstaat — Estado federal

Bundestag — Camara Baja de Alemania

Bundestreue — Principio de lealtad federal

Bundeswahlgesetz BWahlG — Ley Electoral Federal
Bundesverfassungsgericht BverGE — Tribunal Constitucional Federal
Bundesversammlung — Asamblea Federal

Bundeszwang — Coercién federal

Deutsche Bund — Confederacion de Alemania

Ewigkeitsgarantie des Bundestaatsprinzips — Clausula de eternidad o perpetuidad del

principio federal
Einspruch— und Zustimmungsgesetzen — Leyes de oposicion y de consentimiento
Fdderalen Verfassungskompromiss — Compromiso federal constitucional

Gesetz uber den Neuaufbau des Reiches von 30 Januar 1934 - Ley para la Nueva

Ordenacién del Imperio de 30 de enero de 1934

Gesetzgebung des Bunds — Legislacion de la Federacion

o7



Heiliges Romisches Reich Deutscher Nation — Sacro Imperio Romano Germanico
Homogenitétsklausel — Clausula de la homogeneidad

Konkurrierende Gesetzgebung — Competencias concurrentes

Kooperativer Foderalismus — Federalismo cooperativo

Lander — Estados miembros de la Federacion

Landesrecht — Derecho del Estado miembro

Landesregierung — Gobierno del Estado miembro

Landesverfassungsgericht — Tribunal Constitucional de los Estados miembros
Landtag — Asamblea Legislativa de los Estados miembros

Notbremse — Freno de emergencia

Uberhangsmandate und Ausgleichsmandate — Mandatos pendientes y compensatorios

Verfassungsgesetz zur Bildung von Lé&nder in der DDR von 22 July 1990 - Reforma
Constitucional para la Creacién de los Lander en la RDA de 22 de julio de 1990

Zweites Deutsches Reich — Segundo Imperio Aleman
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