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Introducién

Coa entrada en vigor do Tratado de Lisboa o 1 de decembro do 2.009 deuse
comezo a unha nova etapa na historia da Unién Europea na que se incrementaria o
nivel de integracion, e a propia Unidn tornarfa mdis cara a un modelo politico no
que os aspectos federais serfan mdis evidentes e caracteristicos no seu funciona-
mento. Unha Unidn onde o federalismo primarfa sobre anteriores formas de pro-
ceder no seu seo, e mdis propias das confederaciéns ou as organizacions

internacionais.

Un dos elementos esenciais do federalismo ¢ o modo no que se reparten e se
executan as competencias de cada nivel de goberno, e tamén o Tratado de Lisboa
pretendeu clarificar o modelo de atribucién competencial que se fixaba no Tratado
da Unién Europea. Esta intencién non acadou o nivel de transparencia e simplifi-
cacién formal que aportaba o fracasado Tratado polo que se establecia unha Cons-
titucién para Europa, de 29 de outubro do 2.004. E a xuizo deste doutorando,
tampouco acadou os seus obxectivos materiais. Tanto na practica politica, como a
nivel tedrico, se segue a preguntar cal ¢ o /imes do dmbito competencial europeo

que as define e asi as separa daquelas competencias dos Estados membros.

Pero esta pregunta debe ser repensada: ¢esa fronteira ¢ impermeable, coma
un vidro, que non admite porosidades? ¢Ou ¢ algo mais parecido ds limites do Im-

perio Romano que, a pesares do Muro de Hadriano en Britania, eran unha zona
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un tanto ampla de territorio no que se establecia poboacién tanto do Imperio

coma dos pobos barbaros, e habia relaciéns e intercambios entre elas?

A resposta, en funcién da teoria federal, é, precisamente, afirmativa 4 segun-
da pregunta. Ainda que poda parecer que o xuridicamente conveniente son limites
claros das competencias, de acordo 4 concepcidn do federalismo como unha «ne-
gociacién» ou un «proceso», precisase certa folgura na que se poda desenvolver
tal. Non obstante, a Unién Europea usa dese espazo —desa certa indefinicion
competencial — para asumir novos ¢ maiores poderes cara si, incidindo no eido
das materias que son competencia dos outros niveis de goberno que estin por

debaixo.

Este traballo de doutoramento que se somete 4 benevolencia do tribunal e do
lector ten como obxecto estudar a influencia do modelo de atribucién competen-
cial europeo sobre as competencias propias de Galicia como suxeito politico
dentro de Espana e da Unién Europea, xunto coa maior e mellor ferramenta que a
Autonomia terd para a defensa das stias competencias, e que se atopa consagrada

nos Tratados da Unidn: o principio de subsidiariedade.

Para esta tarefa, usaranse dos métodos de investigacion propios das ciencias
xuridicas e sociais, acudindo, como ¢ obvio, primeiramente 4s fontes do dereito, e
neste caso o Dereito Constitucional Espaﬁol, e tamén 6 Dereito Comunitario e 6
Internacional. Recorrerase 4 andlise da lexislacion e de diversas sentencias, que se
atopan citadas e numeradas nas notas a pé de paxina. Igualmente se acudira 4 in-
terpretacion da doutrina cientifica sobre o dereito ¢ que nos referimos anterior-
mente, e que se atopa compilada na bibliografia recollida no apartado final deste
traballo. S6 se cita aquela bibliografia que foi efectivamente empregada, e por tan-
to mencionada, tamén, nas notas ¢ pé de pdxina. Para a analise de parte da teoria
politica —indispensable para a explicaciéon dos modelos de comunidade politica, o
federalismo, ¢ a descricién da natureza da Unién Europea— investigouse diacroni-
camente, observando a evolucidn histérica, e, ademais de proporcionar unha
descricién, procurouse a explicacién das causas que conduciron ¢s fenémenos ob-
servados. E finalmente se deduciron as conclusiéns que figuran tanto parcialmente
en cada capitulo, como se reformulan e compilan finalmente no epigrafe especifico

que se atopa O remate da tese presentada.
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A conclusién final que se poderia sintetizar ¢ a seguinte: A Unién Europea
consiste nun proceso de integracion que, hoxe en dia, ten unha natureza mais pro-
pia dun modelo federal, e o0 seu modelo competencial afecta 4s competencias pro-
pias de Galicia. Esta invasion poderia ser evitada pola aplicacién do principio de
subsidiariedade, pero o recurso a este ¢ inefectivo en Galicia pola ausencia de acti-
vidade e de iniciativa politica en tal sentido; ademais de carecer dos recursos preci-
sos para invocar a subsidiariedade perante o Tribunal de Xustiza da Unién

Europea.

Para chegar a esta, procedeuse 6 estudo, no primeiro capitulo, dos modelos
de organizacién politica, diferenciando aqueles que tefien como fundamento a
estrutura do Estado —dende o estado unitario 4s organizacidns internacionais,
cunha especial referencia 6 federalismo e és modelos federais—; das formas de
comunidade politica alleas 4 idea do Estado, como poden ser a nacién, o sistema
feudal e as monarquias multiples, ou os imperios. Neste tltimo capitulo, ¢ 4 luz do
estudado nel, téntase aclarar a actual natureza politica da Unién Europea, sen ob-

viar a stia configuracién xuridica.

No segundo capitulo preténdese un estudo de caricter tedrico do concepto
de «competencia», diferencidndoo doutras finalidades e capacidades de actua-
cién das comunidades politicas: os obxectivos, os poderes e as facultades, usando
expresamente exemplos e referencias a estas dende o punto de vista dos Tratados
europeos. Posteriormente referirémonos 4 clasificacion teérica das formas de com-
petencias; asi como tamén as formas que existen para o reparto compctencial, isto
é: as maneira en que se atribue a titularidade competencial ¢ se artellan en distin-

tos niveis de goberno.

O terceiro dos capitulos atenderd ¢ sistema galego de atribucién de compe-
tencias. Para iso analizarase primeiramente o sistema de distribucién competencial
que se fixa na Constitucién Espanola do 1.978, para posteriormente analizar o réxi-
me competencial establecido no Estatuto de Autonomia de Galicia. A iso, segui-
rao un pormenorizado estudo e cualificaciéon das competencias galegas, en cada

unha das materias que se contefien no Estatuto de Galicia.

Finalmente, o capitulo cuarto versa sobre a influencia que o modelo compe-
tencial europeo exerce sobre o sistema competencial galego. Para iso estudarase

nun primeiro momento o modelo que, despois do Tratado de Lisboa, se seguiu pa-
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ra a delimitacion das competencias da Unién Europea. Seguidamente tratarase da-
queles métodos que os propios Tratados da Unién contefien para a expansion dos
poderes da Unidn Europea. A continuacion referirémonos 4s implicaciéns que o
Mecanismo Europeo de Estabilidade supuxo para o artellamento das competen-
cias entre os distintos niveis de goberno na relacién Unién Europea-Estados
membros. E finalmente estudarase o principio de subsidiariedade como un princi-
pio de orde politica presente no ordenamento europeo, e o uso que do mesmo de-
beria facer Galicia para a defensa das suas propias competencias, a través do Proto-
colo n° 2 sobre a aplicacién dos principios de subsidiariedade e proporcionalidade
anexo 6 TUE e o TFUE.

Non estarfa completa esta introducion sen o esencial e indispensable aparta-

do de agradecementos.

Debo agradecer o interese sobre as mifias investigaciéns, € 0S Animos para re-
matar este traballo que me deron amigos insubstituibles como as licenciadas Patri-
cia Calvo, Fitima Blanco, Yanira Diaz, Madiane Miguez, ¢ o Rvdo. St. D. Rubén
Ponce. A Madiane Miguez débolle a informacién que me facilitou sobre aspectos
do federalismo no Brasil. Tamén estou en débeda co profesor don Carlos Adrén
Gods: os seus traballos en investigacion histérica supuxeron unha axuda na forma

na que eu abordaria os aspectos da evolucién histdrica de instituciéns politicas.

Para a realizacién deste traballo de doutoramento, foi precisa, durante bas-
tante tempo, a mina estancia en Santiago de Compostela. Debo agradecer 6 Servi-
zo de Residencias da USC, e sobre todo 6 seu persoal que me facilitasen a vida. Ta-
mén debo agradecer o magnifico trato & persoal da Cafeteria Fonseca,
encabezados por Juan Pérez, estimadisimo amigo, xunto cos seus traballadores.
Outras persoas que supuxeron un apoio persoal para min foron os profesores dou-
tores Duran Villa, Abuin Gonzailez, ¢ o Rvdo. Pai Jorge Luis Vizquez, S.J. Qu,cde
por escrito o meu recofiecemento. E non podo obviar nesta parte 6 profesor Mi-
guel Herrera Lage: durante o interminable encerro, mais ben presidio, 6 que nos
someteron durante a peste do coronavirus, foi o tinico contacto préximo que tiven
coa civilizacidn, pechados, como estabamos, en duas habitacidns contiguas na Re-
sidencia Universitaria «Burgo das Nacidns>. Eles, e outros, merecen a mina grati-

tude por facer a mifia vida en Santiago de Compostela méis cdmoda e amable.
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Teno que mencionar tamén a don Alexandre Carrodeguas: lector voraz e es-
tudoso da teoria politica e o constitucionalismo. As stias chamadas telefénicas du-
rante o periodo de encerro sanitario versaron, en moitos casos, de aspectos que se

tratan nesta tese, ¢ a el lle debo, incluso, algunhas das referencias bibliograficas.

E inevitable que tefa que agradecer, tamén, a aquelas persoas da Universida-
de de Santiago que, sen a sta adicacion e amabilisima atencién, serfa imposible a
presentacion deste traballo de doutoramento. Q) persoal da Escola de Doutora-
mento Internacional, ¢ tamén ¢ persoal administrativo da mina facultade: don
Emilio Martinez e don Pablo Pérez. A informacién e a asistencia que me propor-
cionaron simplificironme moito os trdimites administrativos, ds que tefio un medo
insuperable. Gracias tamén a don Lucas Gémez, que coma se fose un anxo da gar-
da propio para os procesos administrativos, estaba sempre na mellor disposicién
para axudarme con eles e suplir as minas faltas. Ademais deles, debo agradecer a
axuda e sobre todo a infinita paciencia que para comigo tiveron os coordinadores
da Comisién Académica do Programa do Doutoramento en Dereito: a profesora
doutora dona Amelia Méndez, e o profesor doutor don Luis Miguez. Este tltimo
fixo sta a reiterada frase que coa que Rex Harrison, no papel do Papa Xulio I, afa-
laba, na pintura da Capela Sixtina, a Charlton Heston, que interpretaba a Miguel
Anxo, na pelicula O tormento e a éxtase: “:Cudndo terminards?” (“;Cudndo aca-

be!” respondia, malhumorado, Charlton Heston).

Gracias, tamén, a todo o persoal da Biblioteca «Concepcién Arenal» da
Universidade de Santiago de Compostela. Sen a existencia dunha biblioteca tan

dilixentemente atendida, dificilmente poderia ter visto a luz este traballo.

Teno que reconecer, tamén, publicamente, a mina gratitude a aqueles profe-
sores que me adicaron o seu tempo para orientarme no meu estudo: os doutores
Richard Stith, Rainer Arnold, Michael Keating, cos que me entrevistei en varias
ocasiéns; o doutor e amigo Manuel Fondevila, quen me enviou materiais; e o pro-
fesor Barry R. Weingast, da Universidade de Standford, quen me atendeu e me

agasallou con libros, tomando a molestia de enviarmos dende os Estados Unidos.

Tamén se interesaron polos meus estudos, e me brindaron a sta axuda, os fi-
nados profesores Diéguez Cuervo e Nogueira Ganddsegui. Obviar o seu recordo,

nestes agradecementos, serfa imperdoable para min.
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E tefio que agradecer, tamén 6 profesor doutor Celso Cancela, da Universi-
dade de Vigo, que, nos comezos da mina etapa investigadora me chamou para
colaborar nas aulas da materia “Sistema Politico da Unién Europea” que se impar-
tia na facultade de Ciencias Sociais ¢ Xuridicas do Campus de Pontevedra. Ali ta-
mén establecin boa relacién co profesor Alvaro Mira. Os seus azos ¢ a formacién
que para min supuxo a participacion naquela docencia foron esenciais para o tra-
ballo que estou a presentar.

Da mesma forma tefio que mencionar aqui 6s profesores doutores Fernando
Martinez ¢ Antonio Martinez Pufal. O traballo doutoral do primeiro axudoume

moito nas minas investigaciéns.

Non me podo esquecer, tampouco, dos profesores doutores José Ignacio
Martinez, Alan Bronfman, Marcela Peredo, Rodrigo Poyanco, ou Juan Andrés
Gonzélez: todos eles pasaron por Santiago de Compostela, ¢ con eles teio com-
partido moitas veces mesa e tempo de debate acerca de aspectos que se tratan na
mina tese de doutoramento. Hoxe en dia, xunto con outros profesores, ainda te-
mos, cada 15 dias, un encontro virtual sobre dalgtin tema de dereito constitucional,
0 que nos serve para manternos en forma dende o punto de vista intelectual. Gra-

cias pola stia amable adicacién.

Outros profesores da Facultade de Dereito que se interesaron pola mina tese,
e tamén me aguilloaron para que dunha vez rematase co meu doutoramento, fo-
ron os profesores doutores Ana Gude, Bernardino Varela, Natalia Pérez, Paula Pa-
radela, ou don Manuel Botana. Tamén un estd en débeda con eles. Aparte do

aguillon, sempre tiveron para comigo palabras e xestos amabilisimos.

O profesor doutor Vicente Antonio Sanjurjo Rivo, quen foi o meu titor de
tese, ademais de superior meu noutros oficios na USC. Ténolle que agradecer que
tamén con paciencia infinita me orientase e me axudase nas inoportunas veces que
tiven que molestalo, sobre todo con aspectos administrativos.

E no d4mbito académico tefio que dar as minas mdis cordiais gracias, final-
mente, 6 meu director de tese, o profesor doutor don Antonio-Carlos Pereira Me-
naut. Primeiro, a stia paciencia para comigo sé pode ser considerada inferior pola
de Xob. Non hai outra que a supere. En segundo lugar, que me recibiu como dou-

torando coa mellor das disposiciéns. Sempre me atendeu con amabilidade e dili-



Introducién

xencia, revisando os meus escritos e orientando a mifa investigacién. Da sta fina
intelixencia procederon observaciéns e detalles que me fixeron comprender a ma-
teria que estaba a tratar. O seu traballo de direccién foi esencial para que esta in-
vestigacion chegase a termo. E ata chegamos a ser amigos... ;que mdis esixir dun di-
rector de tese?

Para rematar, 4 mina familia, s que estdn e 6s que xa se foron, mentres tanto.
Teno que agradecer o seu apoio. As veces non comprendian moito en que consis-
tia o facer unha tese de doutoramento. Pero axudiaronme no que puideron para
que a rematase. E ai permaneceron, incélumes. Incluso cun apoio econdémico ines-
timable. Por todo iso debo algo de mais gratitude, e con mais veneracion, s meus

pais e s meus avos.
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Obxectivos

Como xa se expresou anteriormente este traballo de doutoramento que se
somete 4 benevolencia do tribunal e do lector ten como obxecto estudar a influen-
cia do modelo de atribucién competencial europeo sobre as competencias propias
de Galicia como suxeito politico dentro de Espafia ¢ da Unién Europea, xunto coa
maior e mellor ferramenta que a Autonomia terd para a defensa das stas compe-
tencias, e que se atopa consagrada nos Tratados da Unién: o principio de

subsidiariedade.

A razén esencial para a elaboracién deste estudo devén da existencia dunha
estrutura de goberno e institucional integrada por diversos niveis politicos: auto-
ndémico, estatal e europeo. Cada un coa sta propia esfera competencial, entenden-
do as competencias como titulos xuridicos para a actuacion de cada nivel de

goberno.

Polo tanto a descricién xuridica desta realidade invariablemente terd que pa-
sar por un estudo da delimitacién competencial entre aquelas materias que son
propias das institucions Europeas —consonte s seus Tratados—; pero tamén 6s
estados ou 4s entidades sub-estatais, de acordo 4s stias constituciéns ou estatutos
de autonomia —no caso espafol, e tendo en conta que, en certa medida, os estatu-
tos son unha especie de mini-constituciéns—. De tal xeito que outro dos obxectivos
que se pretende co traballo que estamos a presentar ¢, precisamente, a procura des-

ta delimitacidn, ou polo menos a identificacién das esferas de accién de cada un



IVAN ARIAS BALSA

dos niveis institucionais, considerando, igualmente, que no eido das competen-
cias, se tende a certa forma de «confusién .

Esta «confusién» non é irrelevante: efectivamente existen os conflitos com-
petenciais no noso sistema constitucional; e isto non ¢ un extrafo, tampouco, co
ordenamento xuridico europeo. Mdis ainda, cando parece que as competencias eu-
ropeas, tal e como se definen nos Tratados, semellan obedecer a unha estrutura de
defensa de intereses ou da pretension de acadar certos obxectivos, para os cales
non se determinan poderes de accién concretos. Todo iso contribue a unha paula-
tina vulneracién do principio de autonomia das comunidades politicas de nivel

inferior.

Asi, por tanto, outro dos obxectivos sera, precisamente, a descriciéon dos me-
canismos que se prevén nos Tratados da Unidn para a defensa da autonomia dos
niveis gubernativos inferiores 4 Unién, e que principalmente se configura en torno
4 idea do principio de subsidiariedade. Pero non s6 limitdndose a esta descricion,
sendén que observando e estudando a realidade da aplicacién deste principio, espe-
cialmente no caso galego, obtendo, de tal xeito, unha andlise que revele a efectivi-
dade do mecanismo de Alerta Tempera para a proteccion dos principios de subsi-
diariedade e proporcionalidade que se establecen polo Protocolo n° 2, anexo 6

Tratado de Funcionamento da Unién Europea.
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Metodoloxia

Para a realizacidn deste traballo de doutoramento, usaronse dos métodos de
investigacion propios das ciencias xuridicas e sociais, acudindo, como ¢ obvio, pri-
meiramente 4s fontes do dereito, e neste caso o Dereito Constitucional Espanol, e

tamén 6 Dereito Comunitario e é Internacional.

Recorrerase 4 analise da lexislacion e de diversas sentencias, que se atopan ci-
tadas e numeradas nas notas a pé de paxina. Igualmente se acudira 4 interpretacién
da doutrina cientifica sobre o dereito 6 que nos referimos anteriormente, e que se

atopa compilada na bibliografia recollida no apartado final deste traballo.

Por outra banda, s6 se cita aquela bibliografia que foi efectivamente empre-

gada, e por tanto mencionada, tamén, nas notas ¢ pé de paxina.

Para a anélise de parte da teoria politica —indispensable para a explicacién
dos modelos de comunidade politica, o federalismo, ¢ a descricién da natureza da
Unién Europea— investigouse diacronicamente, observando a evolucién histéri-
ca, ¢, ademais de proporcionar unha descricién, procurouse a explicacién das cau-

sas que conduciron s fendmenos observados.

E finalmente se deduciron as conclusiéns que figuran tanto parcialmente en
cada capitulo, como se reformulan e compilan finalmente no epigrafe especifico

que se atopa ¢ remate da tese presentada.
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Capitulo I: A organizacion politica

“Polo tanto, estd claro que a cidade ¢ unha das cousas naturais e que o home
¢, por natureza, un animal civico”. Esta aseveracién de Aristdteles presenta a so-
ciedade como algo inevitable, ¢ consubstancial 4 existencia humana. As persoas
“consdcianse” en diversas comunidades, cada unha coa sta propia finalidade, “con
vistas a algo que lles convén e para procurarse algo do que se require para a vida”.
De entre todas as formas de comunidade, Aristételes destaca a comunidade politi-
ca, e como preeminente. Isto ¢ asi porque a finalidade da comunidade politica ¢

duradeira, € non adccuada 4 conveniencia dun momento concreto*.

En todas as comunidades Aristdteles indica a existencia dalgo comun: certa

clase de xustiza e tamén de amizade’. Joannes Althusius, na sta Politica, afirma:

I ARISTOTELES: Politica, 1253 a. Habitualmente emprégase a expresién “animal politico”,
ou mellor, “animal social” Realizar unha traducién acertada resulta complicado,
tendo en conta as concepcidns actuais de palabras como «sociedade», «comunidade
politica» ou «cidade». Consideremos que, na época de Aristételes, a comunidade
politica habitual (a wdAig) era a cidade. Ademais da cidade, existia unha civilizacién
grega. Calquera das duas era un tipo distinto de sociedade.

»

Empregaremos esta palabra, por ser a utilizada por ALTHUSIO: consotiationes.
ARISTOTELES: Etica nicomdquea, 1160 a. P. 132 da edicion utilizada.

Ibid.
Ibid. 1159 b. P. 131. da edicién utilizada.
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“A politica ¢ a arte de unir és homes entre si para establecer vida social
comun, cultivala e conservala. Por iso se lle chama copfwtiym.

Asi pois, a consociacién proposta da politica ¢ aquela coa cal por pacto
expreso ou tacito, os simbidticos se obrigan entre si a4 comunicaciéon mutua
daquilo que ¢ necesario e util para uso e consorcio da vida social®”.

Simbiose ¢ a relacién biol6xica que se da entre individuos para sacar proveito
da vida en comun. Este cardcter simbiético que Althusio outorga 4 sociedade inci-
de na idea aristotélica da necesidade da existencia da mesma. E tamén como Aris-
toteles, recofiece a existencia de consociacidns inferiores 4 comunidade politica;
tales son, por exemplo, familias ¢ colexios. E dentro das consociacidns politicas, re-
cofiece de inferior cardcter, 4s cidades e provincias, existentes baixo a consociacion
publica universal’.

Jean-Jacques Rousseau entende igualmente a existencia dun pacto social, a
partires do cal se xera a sociedade. Mais nega o carcter natural da sociedade, con-
siderando como tnica sociedade natural o matrimonio®. De tal forma, a comuni-
dade politica é unha continxencia. Asi o recofiece 6 soster: “Supono 6s homes che-
gados a un punto no que os obsticulos que se opofien 4 stia conservacién no
estado natural vencen coa sta resistencia 4s forzas que cada individuo pode empre-
gar para se manter nese estado””. Asi, a sociedade, mais ald da familia, serfa unha
construcion artificial, composta de individuos que s6 se asocian debido 4s dificul-
tades do medio. Entendemos que Rousseau parece chegar a un punto semellante 6
de Aristételes e Althusio; pero non ¢ asi, e precisamente, porque parte dun presu-
posto contrario. Mentres que AristSteles propén a amizade e a xustiza como ele-
mento comun en tddalas sociedades, Rousseau parte do egoismo humano, e como
as dificultades para manter un grao absoluto de autonomifa, levan 6 individuo a
consentir no contrato social. O punto de partida para a asociacién interésanos, en
tanto, baixo a concepcién aristotélica, a sociedade politica é conveniente para o in-
dividuo e tendente 4 eudaimonia; mentres que dende os postulados rousseaunia-

nos o pacto social quc parte andC a renuncia 6 estado natural consiste nunha es-

6. ArtHustus: Politica, Cap. 1,1 e 2; p. 5.
7. Ibid. Cap.IX, s; p. 117.
8. Jean-Jacques Rousseau: El contrato social, p. 804.

9. Ibid. p. 811.
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pecie de condominio do individuo sobre a sociedade, e desta sobre o individuo®.
Segundo San Isidoro de Sevilla, chdmanse cidadans aqueles que “conviven nun
mesmo lugar, coa fin de que a vida comun resulte mdis grata e segura™”. A cuestion,
que parece puramente tedrica, ten relevancia 4 hora de considerar cales son os po-
deres que a sociedade politica pode asumir. Se partimos dende a visién aristotélica,
tales poderes non poderfan exceder o natural: ¢ dicir, as competencias da socieda-
de politica deben respectar a natureza dos seus individuos. Se, en cambio, entende-
mos acertada a postura de Rousseau, a sociedade politica poderia asumir calquera
poder que, conforme 4 vontade xeral, outorgasen as vontades particulares, sen
mais respecto da natureza do individuo —pois esta foi superada polo contrato

social—.

Asi introducimos o tema deste traballo: se existen diversas sociedades, cada
unha delas terd unha funcién determinada, unha finalidade. Para o cumprimento
desa finalidade, as sociedades deben estar provistas dunha serie de poderes, que, no
dereito constitucional, cofiecemos como «competencias». As comunidades poli-
ticas, por tanto, postien competencias, que as faculta para actuar en dereito ¢ por

dereito propio, na consecucion das stas finalidades.

O elemento teleoldxico ¢ esencial nas comunidades politicas: estas existen
para unhas finalidades concretas. Primeiramente para o exercicio do goberno sobre
si mesma e os seus bens; as formas de contribucién patrimonial e persoal 4 cousa
publica; e méis que unha finalidade, ¢ unha premisa: a autonomia. En segundo
termo, na lexislacién e execucion das tarefas que a sociedade encomende 6 érgano
que personifique o poder publico e sexa o suxeito activo da autonomia, en tanto
ente politico. Esta tltima finalidade, o cumprimento auténomo destas tarefas, ¢

precisamente o exercicio das competencias.

As comunidades politicas, ademais, serdn susceptibles de adoptar diversas
formas. Para introducir este traballo, teremos que centrarnos na observacion ¢ a
descricion das formas de comunidade politica que podemos atopar, estudando con
maior detalle o Estado. O Estado convirtese na forma prevalente de comunidade

politica debido 4 stia organizacién racional e 4 concentracién dos poderes que

10. Ibid. p. 812.

II. San IsIDORO DE SEvILLA: Etimologias, 1X; 4, 2; p. 765.
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exerce, e dos cales ¢ titular. Observaremos, no primeiro dos bloques nos que se di-
vide o presente capitulo, as formas de Estado, de acordo 4 stia organizacion territo-
rial e 6 modo no que reparte os seus poderes, tanto na titularidade como no seu
exercicio. No segundo dos bloques, repararemos noutras formas politicas distintas
do estado, como a nacién ou outras conformacions histéricas das que se revestiron
algunhas comunidades politicas, e que ainda se mantefien nas mesmas, en tanto ta-
mén estas son titulares de competencias, e nelas se exerce o poder publico. Final-
mente, no ultimo apartado deste capitulo estudaremos a natureza da Unién Euro-

pea d luz do tratado con anterioridade.

L.1. Formas politicas fundadas no Estado.

L. 1. a) O Estado unitario.

Constitte a forma mdis simple na que se organiza o poder politico”, partin-
do da titularidade da soberania, que ¢ orixinaria do estado. Caracterizase polo mo-
nismo en tédalas dimensidns do estado: territorio, poboacidn e poder son tnicos.
Non admite a divisién do territorio, excepto en entidades administrativas meno-
res —dependentes dunha estrutura xeral establecida dende o poder soberano—. A
poboacién esta constituida por unha unidade nacional, xeralmente aglutinada gra-
zas a unha lingua comun, ou noutros casos grazas a outras causas coma “certa soli-
dariedade econémica” establecida nun “mercado baixo o cal as mercadorias son
producidas e intercambiadas”; ou un “feito psicoldxico, o desexo dos individuos

que forman un grupo que se conduce a unha vida en comun™.

Unha mirada sobre a realidade faranos cuestionar as tltimas ddas razéns que
fundamentan a unidade do pobo: os Estados Unidos, paradigma e orixe do federa-
lismo, parten, entre outros motivos, do comercio comtin como obxectivo ¢ fortale-

za da forma politica'; e os procesos de integracién supranacionais e supraestatais

12.  Vid. Eliseo Aja: El Estado Autondmico. Federalismo y bechos diferenciales; p. 23
13.  Michel-Henry FasRre: Principes républicains de droit constitutionnel; p. 22.

14.  Vid. Alexander HaMILTON, James MapisoN & John Jay: The Federalist Papers; pp.
55-60. [Hamilton]
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quc s¢ estan a dar —0 C€aso curopco— inciden cada vez mais na pCI‘tCl’lZQ. aun gran

pobo europeo. Mais, sobre isto, volveremos mais adiante.

O estado unitario xurde pola concentracion de poder que sup6n a soberania.
Despois do bosquexo tedrico de Bodino nos seus Seis libros da Repiiblica, estable-
cerase a titularidade da soberania na persoa do monarca. Thomas Hobbes dira que
a persoa do Estado estd encarnada no que se chama o Soberano®. E conecida a frase
atribuida a Luis XIV de Francia: «/’Etat, cest moi’>. Pero esta personalizacién do
estado no monarca comezara a derivar na propia institucién do estado en si mes-
mo, como ente xuridico, a partires da Paz de Westfalia; ¢ igual que a simplifica-
cién das estruturas politicas, tendendo 6 establecemento de estados unitarios por
toda Europa, co exemplo mais claro en Francia. O artigo VIII do Tratado de Os-
nabriick introduce a novidade da «posicién constitucional dos estados», rema-
tando co cardcter exclusivo dos principes como partes dos tratados; ¢ tempo que
libera &s soberanos do poder do emperador, do poder temporal do papado; e con-

sagra Os estados como actores na dimension internacional”.

Francia ¢ o modelo de estado unitario. Dende a sta aparicién como estado
ata hai pouco estivo solidamente centralizado. O vaticinio de Luis XIV, na sta
agonia, cumpliriase: «Je men vais, mais [Etat demeurera toujours”>. Este modelo
pasaria a ser imitado en gran parte da Europa continental: en Espana, a partires do
1.700 reinard Felipe V, 0 Animoso, quen traerd de Francia o modelo unitario do seu
av6 e emprenderd reformas na monarquia multiple, instaurando os Decretos de
Nova Planta e establecendo o modelo administrativo casteldn en todos os reinos.
Na Prusia de Federico II, o Grande —un estado con unha gran multiplicidade de
territorios e posesions polo centro de Europa— ou na Rusia de Catalina II inten-
taranse reformas centralizadoras e unitaristas, mdis orientadas cara o reforzo da
persoa do soberano, pero que redundan, 6 fin, na fortaleza e na unidade do estado.
Codificase o dereito aplicable en todos os territorios do estado —en Prusia

concliese o primeiro cddigo lexislativo no 1.792; en Rusia establécese unha comi-

IS. Thomas HossEs: Leviatdn; p. 157.
16.  Vid. Lucien BELy: Louis XIV, Le plus grand roi du monde; p. 77.
17. Instrumentum Pacis Osnabrugensis, VIII, 2.

18.  Phillipe de Courcillon, Marqués DE DANGEAU: Memoire sur la mort de Louis XIV; p. 24.

7



IVAN ARIAS BALSA

sién codificadora no 1.767—, e suprimese a autonomia e as institucions de moitos
territorios —Rusia, na sila expansion cara a Bielorrusia ou Ucraina remata co go-
berno dos cosacos—. Todas estas medidas tefien como finalidade a consecucién
dunha eficaz administracion tnica, con un unico centro de decisién politica, e con

ferramentas e estruturas xuridicas e xudiciais tamén unitarias.

A Revolucion Francesa e o posterior imperio napoleénico, coa sua expansion
por toda Europa, significou a propagacion das teorias do estado unitario, pero ta-
mén, e sobre todo, da prictica e das institucidns para o establecemento dun go-
berno asentado sobre unha estrutura unitaria. Durante a Revolucién Francesa, o
paso dos estamentos a un s6 pobo, a eliminacién de institucidns politico-admi-
nistrativas —o cambio das provincias polos case xeométricos departamentos du-
rante a Convencién Constitucional— ou xurisdicionais, ¢ a sta substitucién por
unha administracién unica e central e unha xurisdicién comun, xunto co paso
dunha monarquia que encarna ¢ estado a un estado que se sostén sen necesidade
dun soberano persoal, fan que cristalice a idea do estado unitario como ente exis-
tente por si mesmo. O Primeiro Imperio Francés volve a por un monarca absoluto,
pero o estado unitario segue progresando: preténdese o establecemento dunha
educacién centralizada ou promulgase o Cddigo Civil do 1.804 como unico
instrumento lexislativo que regulase o dereito entre cidaddns e suprimise o vello
dereito local. Incluso este centralismo francés se procurara en toda Europa: o fran-
co serd a moeda de curso legal en toda Francia e nos estados ocupados polas tropas

do imperio.

Despois do imperio, as ideas francesas sobre o estado e o goberno, serdn
adoptadas polos paises que foron ocupados. A Constitucién do 1.812, en Espana, ¢
xa un exemplo do esforzo centralizador ¢ da eliminacién de posibles elementos de
desconcentracién do poder politico. O seu artigo 131 establece unha serie de com-
petencias que outorgan ex-zovo é poder central, e incluso despostien a institucidns
tradicionais de poderes que vifian exercendo 6 longo dos séculos: asi, a cldusula se-
gunda do artigo 131 establece que ¢ facultade das Cortes “recibir o xuramento 6
Rei, 6 Principe de Asturias y a4 Rexencia, como se prevén nos seus lugares”, mentres
que o mesmo Felipe V xurou, no 1.702, as Constituciéns de Catalufia. Comparati-
vamente, a Constitucién do 1.812 pén en mans das Cortes mais poderes dos que a

Constitucion dos Estados Unidos outorga ¢ seu Congreso. E isto tendo en conta
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que, segundo o artigo 1° da Constitucién do 1.812, a Nacidn espaniola “¢ a reunién
de tddolos espafiois de ambos hemisferios”; que, segundo o artigo 10°, o territorio
espafiol comprendia gran parte de América do Sur e do Norte, ¢ as Filipinas; e que
“a base para a representacion nacional é a mesma en ambos hemisferios” atenden-
do 6 artigo 28°. A conclusién ¢ que un centro de poder politico, con unhas compe-
tencias numerosas ¢ detalladas, serfa o titular do goberno nun territorio demasiado

extenso e disperso.

Despois da perda da maior parte das colonias espanolas, o énfase na consoli-
dacién do estado unitario en Espafia segue mediante a reforma da administracion
local, co establecemento das provincias, por Real Decreto de 30 de Novembro do
1.833, sobre o proxecto que leva a cabo Javier de Burgos, Secretario de Fomento no
goberno de Cea Bermudez. Esta nova divisién, seguindo o modelo da division
xeométrica dos departamentos franceses, leva 4 desapariciéon de centros de poder
baseados en instituciéns xa implantadas, como sefiorios —xa eliminados como xu-

risdicions pola Constitucion do 1.812—, dominios ou as dioceses.

O establecemento de estados unitarios polo resto de Europa favoreceuse pola
existencia de pequenos paises, € tamén pequenas nacions —madis en numero de ha-
bitantes, pero incluso tamén en extension—: a maioria de estados europeos xorden
a partires de mediados do século XIX. A consecuencia das Guerras Mundiais e
Balcénicas e do desmantelamento da Unién Soviética, foron aparecendo numero-
sos estados independentes, configurados maiormente como estados unitarios”:
dende Noruega —que nace no 1.90s, antes da I Guerra Mundial—, pasando polos
estados do Béltico, toda Europa do leste, os Balcdns —coa excepcion de Bosnia-

Hcrzcgovina— ata Grecia.

Fundamentalmente, en atencién 4 forma de reparto das competencias —que
¢ o que nos interesa neste traballo—, atoparemos tres formas de estado unitario,

que, de mdis a menos centralizado serdn:

19. Vid. Roberto-Luis BLaNCO VALDES: Los rostros del Federalismo; p. 77.
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L.1.a.i) Estado unitario concentrado ou centralizado puro

Esta forma de Estado carece de desconcentracion, tanto na titularidade coma
no exercicio do poder politico ¢ na funcién administrativa. Consiste precisamente
na unidade absoluta de poder concentrada nunha unica entidade politica, a que,

por tanto, exerce todas as competencias que pode ter o estado.

I.1.a.ii) Estado unitario desconcentrado ou descentralizado
administrativamente

Desta forma de estados podemos atopar moitos exemplos 6 longo da historia
¢ da xeografia, pero o paradigma ¢ o caso de Francia. A desconcentracién, ou des-
centralizacién administrativa consiste na existencia dunha pluralidade de entida-
des politico-administrativas. A primeira, o Estado, titular da soberania e cabeza da
administracién. Tamén titular de tddalas competencias. Mais, atendendo 4 exis-
tencia doutras entidades menores —preexistentes na maioria dos casos—, e tamén
4 necesidade de executar as stas competencias nun territorio amplo, consagra estas
entidades e tamén conforma outras. Mediante unha organizacion xerarquizada na
que o goberno central ocupa a ctspide, as entidades menores, parte dunha tnica
estrutura de goberno, executan aquilo sobre o que decide o poder central®. Como
a titularidade de competencias e de soberania ¢ propia do goberno central, a exe-
cucion competencial ¢ unha encomenda do poder central, e consecuentemente
«revogable™» —ainda que este extremo poda entenderse mellor, ou ser mais con-

forme, coa idea do estado unitario concentrado puro—.

A xerarquizacién baixo o poder central require a capacidade deste para
nomear s «axentes» do poder municipal, e por tanto, tamén para destituilos.
Sobre isto chama a atencién Benjamin Constant™, criticando a subordinacién no
modelo municipal francés que se establece na constitucién do Ano III —sobre to-
do nos artigos 194 € 195—, € di: “Eu non fago aqui outra cousa ca sentar o princi-

pio da independencia que debe pertencer 4s autoridades locais, sen entrar nos por-

20.  Vid. Antonio-Carlos PEREIRA MENAUT: Politica, Estado y Derecho; p. 270.
21.  Ibid.

22.  Benjamin CoNSTANT: Curso de politica constitucional; p. 7.
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menores da stia organizacion” (sic). Esta desconcentracién no exercicio do poder
implicaba non s6 o sometemento de entidades locais: tamén a eliminacién de ins-
tituciéns politicas anteriores e propias do antigo réxime que puideran oporse ¢ po-
der do Estado. Paralelamente a isto, a creacién de outras entidades locais, depen-
dentes do poder central, consagradas constitucionalmente, pero desprovistas de
autonomia. En Francia crearanse os dcpartamentos, distritos e canténs (artigo 1do
Titulo II da Constitucién do 1791), que se reorganizardn en comunas, distritos e
departamentos (artigo 78 da Constitucion do ano I), e que mdis tarde pasardn a
ser comunas, canténs e departamentos (artigo s da Constitucién do s de Fructidor
do ano III). O comun destas novas formas de organizacién territorial ¢ precisa-
mente a racionalizacion do poder politico-administrativo, eliminando os anterio-
res titulares do mesmo. A pesares disto, a subordinacién das entidades locais 6 po-
der central foi distinta con cada unha das constituciéns: dende a “hostilidade
permanente contra el” [o poder central] coa Constitucién do 1.791; ata que a “a ad-
ministracion local atopadbase nun estado de estagnacion®” e de nulidade” baixo a
Constitucién do Ano III**. En Espana, os artigos 11 ¢ 326 da Constitucién de 1812
establecen a divisién do territorio en provincias —a fronte das cales haber4 un Xe-
fe Superior e unha Deputacién—, e que se pretendeu mediante o proxecto do ano
1821 de Bauzd e Larramendi, nunha division de 52 provincias, e que non chegou a
cristalizar nun texto en vigor. Javier de Burgos retomard o proxecto, que sera o que
perdure dende o ano 1.833 ata os nosos dias, con pequenas variaciéns. A provincia,
asi constituida, supén “a division civil do territorio como base da administracion
interior” segundo o Real Decreto de 30 de Novembro do 1.833. Como afirma o
profesor José Sdnchez-Arcilla Bernal®, “consecuencia inmediata da concepcién le-
galista e utilitarista da provincia ¢ a configuracion da provincia como un ente xe-
rarquizado dependente da administracién central, que, 4 sta vez, xerarquiza e

centraliza a vida municipal”

23. A palabra «estagnacién» non aparece no galego nin no casteldn, pero deriva do
francés stagnation, que significa “estancamento”. Usamos esta palabra por ser a
orixinal que emprega o tradutor de CONSTANT.

24. Ibid.p.6.

25.  José SANCHEz-ARCILLA BERNAL: Manual de Historia del Derecho; p. 613.
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Os concellos, como administracién local, establécense no artigo 309 da cons-
titucidn do 1.812. Careceron de autonomia, someténdose, en virtude do Decreto
de 13 de Xufo do 1.813, 4s deputacidns provinciais no control das stas funcions e
no establecemento das stias competencias™. A idea do centralismo e da dependen-
cia orgdnica e xerdrquica dos concellos respecto das deputaciéns e do goberno
central non se pcrdeu nas posteriores reformas municipais, xa que, con maior ou
menor debilidade, outorgaban potestades de control, e incluso de nomeamento de
alcaldes —Lei de Concellos do 1.845— ou a dependencia directa do goberna-
dor —o xefe provincial—. A Lei Municipal do 1.870 consagrou a autonomia local,
0 que supoiia que “por primeira vez o principio de descentralizacién administrati-
va recolliase clara, taxativamente e sen reservas”’”. Sé se mantivo ata a Restaura-
cién, que recentralizou a funcién municipal, facendo depender do gobernador 6
alcalde e ¢ orzamento municipal, e con prerrogativas do goberno central en mate-
ria municipal, coma a do monarca: podia nomear alcaldes das capitais de provincia
de entre os membros da corporacién municipal. Merece mencionarse o réxime
competencial provincial e municipal. Dende a Constitucién do 1.812 se recolleron
as materias sobre as que os municipios e as provincias actuarian. Asi o artigo 321 da
Constitucién do 1.812 recollerd as competencias que o poder central deposita nos
municipios; e o artigo 3ss fard o propio coa administracion provincial. En dmbo-
los dous casos, a administracién local levard a cabo as stas competencias desenvol-
vendo as politicas superiores que proveien do Estado, ou baixo a autorizacién do
Estado.

Na actualidade, a Constitucién do 1.978 recofiece a autonomfa local dos mu-
nicipios, no seu artigo 14o0. Non obstante, o artigo 1411 que trata das provincias,
sostén que son “divisién territorial para o cumprimento das actividades do Estado”
A autonomia local en materia competencial, actualmente, ¢ nula, en tanto a Lei
7/198s, de 2 de abril, reguladora das Bases do Réxime Local, establece con profu-
sidén as competencias de municipios (artigos 25 a 28) ¢ de provincias (artigos 36 a
38), asi como réximes de funcionamento, organizacién, persoal, réxime retributivo
dos membros que a componen, réxime de bens, actividades e servizos e a contrata-

cidén; e incluso crea unha categoria de Municipios de gran poboacién, para os cales

26.  Ibid. p. 633.
27.  Ibid. p. 638.
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establece unha organizacién particular e distinta do réxime municipal coman. O
réxime de elecciéon membros 4s corporaciéns locais establécese na Lei Orgénica
5/198s, de 19 de Xuno, do Réxime Electoral Xeral, adicindolle esta o Titulo III,
como Disposicions Especiais para as eleccions municipais. Isto quere dicir que a
administracién local ¢ establecida polo Estado, en organizacién e competencias. E
tamén na sta forma de eleccion. Ante isto caberia preguntarse ¢cal é o verdadeiro

grao de autonomia?

L.1.a.iii) Estado unitario politicamente descentralizado

E aquel tipo de estado unitario que poste unha descentralizacién politica re-
cofecida constitucionalmente. A soberania orixinaria reside no Estado, ¢ non na-
queles entes politicos menores con capacidade de autogoberno sobre as materias

que a constitucion lles reconece.

A primeira experiencia autondmica espafiola data do 1.897. As colonias de
Cuba ¢ Puerto Rico, en pleno proceso para a sta independencia, motivado polo
mal goberno das autoridades coloniais espafolas, o interese norteamericano na
[la, e a falta de decisidn na defensa dos intereses propios por parte da metrépole™.
Esta «Constitucién Autondémica»™ chegaba tarde 4s colonias: a Guerra de Cuba
inicidrase co chamado «Grito de Oriente>» ou «Grito de Baire» o 24 de febreiro
do 1.895. A autonomia de Cuba e Puerto Rico outérgase por Real Decreto o 25 de
novembro do 1.897, ¢ a Guerra de Cuba —xa coa participacion estadounidense,
despois da explosion do acoirazado USS Maine, o 15 de febreiro do 1.898— finali-
za polos Acordos de Paris de 10 de decembro do 1.898. Neles, Espana renuncia a
“todo dereito de soberania e propiedade sobre Cuba™”; 6 tempo que cede 6s Esta-
dos Unidos as illas de Puerto Rico, Guam, Marianas e Filipinas. Polo tanto, a auto-

nomia de Cuba e Puerto Rico durou relativamente pouco, e a aplicacién da

28.  Vid. Luis Felipe Lorez Avvarez: Federalismo y Administracion tinica en la Constitucién;
p. 107.

29.  Este era o titulo orixinal do documento que outorgaba a autonomia a Cuba e Puerto
Rico. Revela a stia importancia constitucional.

30.  Artigo 1 dos Acordos de Paris do 10 de decembro do 1.898.
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«Constitucién Autondémica» estarfa mdis que impedida pola circunstancia da
Guerra.

O réxime autondmico que se establece consiste en outorgar competencia
sobre aquelas materias que “non tenan sido especial y taxativamente reservados 4s
Cortes do Reino ou 6 Goberno Central’”. Esta forma de outorgar competencias,
como forma aberta, concrétase no seguinte pardgrafo, xa que “correspdndelles [4s
cdmaras do Parlamento Insular] estatuir sobre cantas materias e asuntos incum-
ben a los Ministerios de Gracia e Xustiza, Gobernacién, Facenda e Fomento, nos
seus tres aspectos de Obras Publicas, Instrucién e Agricultura®™”. Realmente, nos
artigos 33 a 40 establécese unha breve compilacion de competencias: potestade re-
gulamentaria, competencia compartida en materia de organizacién xudicial e ad-
ministracién de xustiza, competencia exclusiva orzamentaria e competencia com-
partida en materia de tratados comerciais. Tamén, esta «Constitucién
Autondmica» establece a estructura autonémica das duas antigas colonias. Se-
guindo pautas da British North America Act do 1.867%, pén 4 fronte do executivo
da illa a un Gobernador Xeral™, representante do Rei; e un consello de cinco
Secretarios de Despacho” —que serfan semellantes 4s actuais consellerfas ou mi-

nisterios do executivo—.

Igualmente institte un Parlamento Insular bicameral, composto por Con-
sello de Administracién®® e Cdmara de Representantes”, regulando con detalle o
seu funcionamento®. Tamén, seguindo as pautas na administracién local da
metropole, establece un “réxime municipal e provincial”. Esta regulacién non su-
poﬁia maior autogobemo para as colonias, pois non atribuia competencias nesta

materia, senén que ¢ unha regulacién determinada pola metrépole. Tanto polo ex-

31.  Artigo 32 do Real Decreto de 25 de Novembro do 1.897.

32.  Ibid.

33.  Lopez ALvarez: Federalismo y Administracion... p. 108.

34.  Artigo 2 e Titulo sétimo do Real Decreto de 25 de novembro do 1.897.
35s.  Ibid. Artigo 44.

36.  Ibid. Titulo terceiro.

37.  Ibid. Titulo cuarto.

38.  Ibid. Titulo quinto.
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tempordneo como pola sta brevidade, 6 que hai que sumar as circunstancias béli-
cas, a aplicacion do réxime autondmico en Cuba e Puerto Rico foi case inexistente,
polo que non podemos extraer ningunha conclusién sobre a praxe e as virtudes ou

defectos do goberno autonémico.

A seguinte experiencia autonémica serd a da Segunda Republica Espafiola.
Para resolver a proclamacién da “Republica Catald como Estado integrante da Fe-
deracién Ibérica®” prométese, por parte do Goberno provisional da Republica, a
autonomia a Catalufa. Francesc Macia chega a un acordo coa comisién do Go-
berno, integrada polos ministros Fernando de los Rios, Marcelino Domingo e
Lluis Nicolau d’Olwer, pola que se renuncia 6 Estado cataldn, 6 federalismo e
incluso 4 denominacién de Republica Catalana —pasando a denominarse Genera-
litat—, aceptando o compromiso da Republica de outorgar a Catalufa o estatuto

de autonomia que se aprobase pola Asemblea de Concellos cataléns.

A Constituciéon do 9 de decembro do 1.931 renuncia a configurar a Espana
como federal —e incluso no seu artigo 13 prohibe expresamente a federacién de
autonomias**—. No canto disto, proclama o «Estado Integral>», compatible coa
autonomia dos Municipios e Rexiéns*. Realmente, a denominacién «Estado In-
tegral» non deixaba de ser un exercicio retérico: a Republica constituiase, a tenor
do articulado da Constitucién, como un estado unitario descentralizado. A des-
centralizacion era a distintos niveis: politica-administrativa, naquelas rexiéns que
conformasen unha autonomia; pero tamén simplemente desconcentrado admi-
nistrativamente, na continuaciéon do réxime tradicional, en provincias e munici-
pios. Isto de acordo ¢ artigo 8 da Constitucién. Notese que o poder para a erec-
cién de autonomias non era propia das rexiéns, sendn que o apartado ¢) do artigo
12 deixaba a tltima palabra sobre a aprobacién dun estatuto de autonomia en
mans das Cortes. Igualmente, o artigo 22 recollia a posibilidade de que as provin-
cias que formasen parte dunha rexién auténoma volvesen ¢ estatus de “provincia

directamente vinculada 6 Poder central”. A forma de reparto competencial que se

39.  Descurso de proclamacién da Republica Catalana. Francesc Macia. Pédese atopar o
texto integro en Ferrdn SOLDEVILA 1 ZUBIBURU: Histdria de la proclamacié de la
Republica a Catalunya; pp. 46-48

40.  Lopez ALvarez: Federalismo y Administracién... p. 113.

41.  Artigo 1 da Constitucién de 9 de decembro do 1.931.
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establece na Constitucién recolliase nos artigos 14 a 21, e ¢ moi semellante 6 mo-
delo de reparto competencial que establece a Constitucién Espafola do 6 de de-
cembro do 1.978: contén duas listaxes coas competencias, tanto as que poden asu-
mir as autonomias como as exclusivas do poder central; e mediante clausulas
residuais, determina de quen son titularidade as competencias non recollidas cons-
titucional ou estatutariamente. Isto é: aquelas competencias que non son recolli-
das como exclusivas do Estado, poden corresponder 4s autonomias se asi o con-
templa o seu estatuto — artigos 16 da Constitucién do 1931, ¢ 149.3 da
Constitucidn do 1.978—; mais, se o estatuto non fai tal, seran titularidade do Esta-
do —artigo 18 da Constitucion do 1.931, € 149.3 da do 1978—. Finalmente clausu-
las de supremacia do dereito Estatal en materias que non sexan da exclusiva com-
petencia das comunidades auténomas —art. 21 da Constitucién do 1.931; art.
149.3 da Constitucion do 1.978—, e de transferencia ou delegacién de competen-
cias — art. 19 da Constitucién do 1.931, mais sé sobre as competencias non exclusi-
vas do Estado; en tanto o art. 150.2 da Constitucién do 1.978 non é tan restriti-
vo—, e lexislacién de bases ou leis marco —art. 19 da Constitucién do 1931; € art.
150.1 da do 1.978—. O réxime autonémico da Segunda Republica chegou a ter tres
estatutos aprobados polas Cortes Xerais, se ben o tltimo deles, o galego, non pui-
do entrar en vigor posto que se admitiu a trimite en Cortes no ano 1.938*, xa moi
avanzada a Guerra Civil, ainda que fora aprobado en referendo o 28 de Xufio do
1.936. O Estatuto de Autonomia de Catalufia estivo en vigor dende setembro do
1.932, ¢ 0 do Pais Vasco non se chega a aplicar de forma efectiva debido 4 situaciéon
bélica, xa que ¢ aprobado polas Cortes da Republica o 6 de Outubro do 1.936, ¢ o
primeiro goberno autonémico constittiese o 7 de outubro dese ano, ata o 30 de
marzo do 1.937. Hai que recordar que a Segunda Republica mantifia un parlamen-
to monocameral, e o papel das rexiéons auténomas na lexislacién estatal era

inexistente.

O establecemento de réximes autonémicos en Espafia non ¢ un feito illado.
Despois da II Guerra Mundial, 6 mesmo tempo que no leste de Europa suceden
casos de creacién de novos estados unitarios, xeralmente pequenos, e que se incre-

menta coa caida do bloque soviético, na Europa occidental téndese 4 descentraliza-

42. Para comprobar as vicisitudes do seu debate no parlamento, Vid. Alfonso Daniel
Rodriguez CASTELAO: Sempre en Galiza; p. 173-180.
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cién dos estados. Alemana, en virtude da Lei Fundamental de Bonn pasara a ser fe-
deral —ainda que ningunha Constitucién, dende a Republica de Weimar, a
privou de tal cardcter—. Bélxica experimentara unha continua transicién dende o
estado unitario ata o federalismo. Italia serd outro estado unitario descentralizado,
ou autonémico, e espello no que se fixard o constituinte espafol para a instaura-

cién do estado autondémico espanol na constitucién do 1.978.

O caso italiano merece unha mencién especial, non sé por servir de exemplo
para o espanol, senén por constituir unha forma de estado descentralizado asi-
métrico, no que se combinan 15 rexidns cun estatuto autondémico en réxime
comun ou ordinario de acordo 4 artigo 115 da Constitucidn italiana, e 5 rexions
con estatuto especial por razons da sta insularidade, ser zona fronteiriza ou alber-
gar minorias étnicas ou lingtiisticas”. Estas ultimas son: Sicilia e a Cerdefa; Val
d’Aosta, Trentino-Alto Adige e Friuli-Venezia Giulia. A rexién de Trentino-Alto
Adige constittiese polas provincias auténomas de Trento e Bolzano: provincias
que estan dotadas dun estatuto especial e que postien 6rganos lexislativos propios
con competencias recofiecidas no capitulo III do Estatuto especial para o Tren-
tino-Alto Adige.

Portugal outorgou un réxime autonémico especial ds rexions de Agores e
Madeira, precisamente polo seu réxime de insularidade, mentres que o Portugal

peninsular segue a ser un estado unitario e centralizado.

O Reino Unido ¢ considerado por parte da doutrina como un estado des-
centralizado rexionalmente**. Falaremos despois do modelo do Reino Unido, mais
adiantando un pouco, entendemos desacertada esta clasificacion, en tanto o Reino
Unido dificilmente podia considerarse un estado® —a non ser na esfera interna-
cional—, e a unién das entidades que o integran —Reinos— non sendo federal,

dista de ser unitaria.

43.  Lovez Awvarez: Federalismo y Administracion... p.12.4.
44. Aja: El Estado Autondmico... p. 24; Daniel Judah ELazar: Exploring Federalism; p. 258.

4s5. A pregunta “;Es el Reino Unido un Estado?” o prof. PEREIRA MENAUT responde
lacénicamente “No”. Vid PEREIRA MENAUT: El ejemplo constitucional de Inglaterra; pp.
28 e ss.
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A Constitucién do 1.978 consagrou en Espana a posibilidade de que as re-
xi6ns con certas peculiaridades —culturais e econdmicas, territorios insulares e
provincias con entidade rexional histérica— se constituisen en Comunidades Au-
ténomas, a iniciativa das Deputaciéns Provinciais, érganos interinsulares ou as
dtas terceiras partes dos municipios cunha poboacién que supona a maiorfa do
censo electoral da provincia* ¢, Isto, non obstante do artigo 2 da Constitucién que
determina que “A Constitucién fundaméntase na indisoluble unidade da Nacién
espafola, patria comun e indivisible de tédolos espanois” E dicir: o artigo 2 da
Constitucion determina claramente o cardcter unitario do Estado espanol, 6 tem-
po que tamén garante o acceso 4 autonomia de nacionalidades e rexions. Mais esta
autonomia das rexions desefidbase a dous niveis distintos, de maneira que o mode-
lo autonémico espainol —semellante 6 italiano— naceu como asimétrico’. Asi na
constitucion se establecen diversos modos de acceso 4 autonomia, que se exerce-
ron dunha maneira desigual. O mdis complicado, denominado “via reforzada’, e
prevista para aquelas autonomias que pretendesen un maior grao de autogoberno

no artigo 151, foi usado por Galicia, Cataluna e o Pais Vasco.

Outro dos modos de acceso 4 autonomia ¢ o ordinario, e estaba previsto para
rexidons que aspirasen a un grao inferior en autonomia, contemplado nos artigos
143.2 ¢ 146 da Constitucién do 1.978; por esta via se constituiron a maioria de au-
tonomias espanolas, coa excepcion de Madrid, Navarra, Andalucia e as tres comu-

nidades auténomas mencionadas anteriormente.

Unha terceira via, “excepcional’, prevista no artigo 14 4 foi a que se seguiu pa-
ra o establecemento da comunidade auténoma de Madrid. Tamén esta terceira via
foi utilizada para incluir 4s provincias de Segovia e Almeria és procesos autonémi-
cos que se estaban a desenvolver nas rexidns das que xurdiron as autonomias nas
que se integran. Deste xeito o caso de Castela e Ledn —que orixinariamente acce-
dia 4 autonomia pola via ordinaria do 143.2 da Constitucién do 1.978— ¢ Andalu-
cia —que inicia a “via reforzada” para conseguir a sua autonomia— son casos
hibridos, de facto, no proceso autondmico. %eda por mencionar o caso de Na-

varra, que se conﬁgura en autonomia, no marco da Constitucién do 1.978, a parti-

46.  Artigo 143 da Constitucién Espafiola de 1978.
47.  Vid. Aja: El Estado Autondmico... pp. 68 e ss.
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res da existencia dun réxime de foralidade histérica previo, a través do contido da
Disposicién Adicional 1* da Constitucién. Paulatinamente, segundo se fan desen-
volvendo as autonomias no seu goberno, as competencias que foron asumindo fo-
ron maiores, fose cal fose o seu modo de acceder 4 autonomia. A partires do 1.982,
mediante leis orgdnicas de transferencias competenciais* —previstas no artigo
150.2 da Constitucion do 1.978— irdn aumentando as competencias das autono-
mias, non constituindo nelas novas competencias de forma exclusiva, senén me-
diante, precisamente, transferencia ou delegacion. Asi se logrard unha relativa ni-
velacién de tédalas autonomias espanolas, carecendo actualmente de relevancia os

modos de acceso 4 autonomia no que atinxe 6 grao de asuncién competencial.

Finalmente observemos certas particularidades que se dan no réxime unita-
rio descentralizado ou autonémico, e que nos axudaran a diferenciar esta forma de
estado doutro tipo de estados con maior descentralizacién. E opinién difundida
entre parte da doutrina e a opinién publica que o réxime autonémico espanol ¢ se-
mellante 6 federalismo no nivel de descentralizaciéon®. E que, polo tanto, o federa-
lismo non supdén ningunha vantaxe sobre o estado autonémico. Pretendemos refu-
tar esa afirmacién. Primeiramente porque, o estado unitario descentralizado, a
pesar de consagrarse constitucionalmente, non vai SUpOr maior ou menor des-
centralizacidn, sendn en funcion das competencias que asumen as rexions. E non
Xa no seu numero, sendn que na sua importancia. Asi, no tocante as competencias
das rexions italianas, o profesor Lopez Alvarez, despois de examinalas, conclue di-
cindo*® “Como se ve, no se trata de moitas competencias nin moi substanciosas”
O profesor Pereira Menaut® sostén que a autonomia non ¢ unha soberania orixi-
naria, ainda que sexa un poder politico que deriva directamente da constitucién, e
polo tanto a subordinacién xerdrquica 6 poder central ¢ inexistente. Mdis na prac-

tica “abonda negar subvenciones, ou que o goberno auténomo pertenza 6 mesmo

48.  As duas primeiras foron as Leis Orgéanicas 11/1.982 e 12/1.982, de 10 de agosto, de
transferencias complementarias a Canarias; e de transferencias 4 Comunidade
Valenciana de competencias en materia de titularidade estatal, respectivamente; e
coiiecidas como LOTRACA e LOTRAVA.

49. Vid. entre outros: BLaNCO VALDES: Los rostros del Federalismo, p. 77; Aja: El Estado
Autondmico... p. SI.

so.  Lopez Awvarez: Federalismo y Administracion... p. 126.

si.  PEREIRA MENAUT: Politica, Estado y Derecho; p. 270.
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partido ca o central, para que os soterrados lazos de dependencia afloren’”. O Se-
nado espanol funciona como cdmara de segunda lectura, no mellor dos casos, no
procedemento lexislativo. Moi lonxe dos Senados aleman ou norteamericano, ¢ a
pesares das voces que clamaron pola sta reforma —reforma que terfa que ser
Constitucional para outorgar 6 Senado un papel verdadeiramente activo para dar
voz 4s rexions no procedemento lexislativo—. Existen mecanismos polos que ¢ po-
sible forzar a unha comunidade auténoma a cumprir coas obrigas que “a Constitu-
cién ou outras leis lle imponan”, tal como reza o artigo 155 da Constitucién do
1.978. Este artigo baséase na figura da «Coercién federal» que se recolle no artigo
37 da Lei Fundamental de Bonn. Resulta moito menos intrusivo no autogoberno,
en comparacion co artigo 126 da Constitucion italiana, que posibilita a disolucién
do Consello Rexional en caso de actuar contra a constitucién ou gravemente
contra as leis; ou o artigo 100 da Constitucion austriaca que permite a disolucién
dos parlamentos dos linder por parte do Goberno Federal, coa aprobacién de
dous terzos —sobre un quérum minimo da metade dos membros— do Consello

Federal (non obstante, haber4 que convocar elecciéns nun prazo de tres semanas).

En definitiva: o estado unitario ¢ aquel que concentra o poder soberano nun-
ha tnica instancia de poder. Este pode ser exercido univocamente polo propio es-
tado, ou desconcentrandoo nunha serie de instituciéns administrativas xerarquiza-
das e integradas no seu propio organismo; ou pola contra, descentralizindose
poh’ticamente, pero sempre reservando parasia soberania orixinaria e a potestade

soberana, mentres que outorga certa autonomia politica a entes inferiores.

L. 1. b) O federalismo

Chamamos federalismo a un modelo de organizacién politica na que varios
entes soberanos confliien nunha organizacion inmediatamente superior, 4 que lle
ceden a sta soberania por un propio acto de soberania orixinaria. Asi, a entidade
superior constituida pasard a ser a titular da soberanfa, ¢ os estados cedentes non a

« . e
poden recuperar sen secesionarse ou reformar a constitucion®”. Esta forma de fe-

s2.  Ibid.
53.  PEREIRA MENAUT: Politica, Estado y Derecho; p. 274
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deralismo ¢ a clasica, ou “proceso federal’*” normal, mais non podemos descone-
cer que tamén existe unha forma de federalismo centrifuga ou inversa, por des-
centralizacion —que non por non-centralizacién, que ¢ o propio do
federalismo”—. A esta forma de formacién da federacién denominouse “proceso
federal inverso*®”. Desta forma, para lograr a federacién serd preciso que “o centro

se desprenda tamén da soberania orixinaria e parte do poder constituinte®””.

O federalismo cldsico xurde coa Constitucién dos Estados Unidos do ano
1.787°. Pero xurde como algo practico, non teorizado. Os fundadores norteameri-
canos buscaron e defenderon a unién das antigas colonias mediante argumentos
histéricos, econdmicos, de necesidade e en definitiva, practicos, buscando a satis-
faccién a unhas necesidades comuns 6s estados que once anos antes se proclama-
ron independentes e soberanos. Esa ¢ a motivacién para a uniéon de comunidades
politicas soberanas: a satisfaccién de necesidades comuns”. En concreto, as antigas
colonias estaban implicadas nunha guerra contra a metrépole, e tifian presentes os
problemas econdmicos derivados da antiga obriga de comerciar unicamente co
Reino Unido ou a necesidade de financiamento para manter a milicia e as institu-
cidns, entre outros®. As institucions federais, por tanto, xurdiron pola necesidade
préctica de resolver problemas. Lucio Levi afirma:

“Non ¢ unha esaxeracién falar de improvisacion, pois o novo adoita xurdir

repentinamente, baixo o impulso de circunstancias que os homes non poden
dominarf...] A teorfa do Estado federal e a doutrina federalista naceron des-

s4.  Lopez Awvarez: Federalismo y Administracion... p. 21.
55. PEREIRA MENAUT: Politica, Estado y Derecho; p. 274.
56.  Lopez Avarez: Federalismo y Administracion... p.21
57. PEREIRA MENAUT: Politica, Estado y Derecho; p. 274.

58.  Vid. entre outros, Kenneth Clinton WHEARE: Federal Government, p. 1; LOPEZ ALVAREZ:
Federalismo y Administracidn... p.1; PEREIRA MENAUT: Politica, Estado y Derecho; p. 274;
BraNco VALDEs: Los rostros del Federalismo; p. 39; ELazAR: Exploring Federalism; p. 7;
Carl Joachim FriepricH: Trends of Federalism in Theory and Practice; p. 11; Aja: El
Estado Autondmico; p. 25; Lucio Levi: Federalist Thinking, pp. 1-6; Alan Ryan: On
DPolitics; p. 567.

59.  Lopez Awvarez: Federalismo y Administracion... p. 27

60. Os primeiros 40 escritos de Alexander HaMILTON, James MapIsoN & John Jay en The
Federalist Papers, tratan, case en exclusiva, destes problemas.
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pois da Convencién de Filadelfia, como unha reflexién sobre as novas insti-
tucions que ninguén buscaba ou anticipoué”’.

Hamilton, Madison e Jay, autores de Zhe Federalist Papers botaron man de
antigas alianzas e coaliciéns para xustificaren unha unién norteamericana. En
efecto existiu a Liga Aquea — The Federalist n. 18—, as Republica dos Sete Paises
Baixos Unidos, ou a Confederaciéon Helvética— The Federalist n. 19, 20 € 42—. Pe-
ro estas ligas ou confederacidons non poderfan ser consideradas, propiamente, un
modelo federal, en tanto non posuian un goberno central comun, nin instituciéns
derivadas dun pacto. Incluso, no caso da Liga Aquea, non poderiamos considerar
que existise soberanfa que ceder. Os pactos e acordos entre comunidades politicas
non supufian ningunha novidade; en cambio, si o era a existencia do Estado. Estes
autores céntranse nos modelos que presentan como soluciéns a problemas
comuns, e non teorizan sobre os mesmos, senén que simplemente os mostran ¢

publico nun exercicio apoloxético da nacente unién norteamericana.

Se ben a palabra «federalismo» provén do latin feedus (~pacto, convenio),
non todo fedus implica o federalismo. Buscar os raiganos do federalismo, tanto na
teorfa como na préctica, nas Doce Tribos de Israel®, Grecia ou na Antiga Roma —
ainda que a unidn das tribos do Lacio ¢ a fundacién de Roma tivo unha motiva-
cién comercial, segundo Mommsen®—, nas ligas Hansedtica ou das Provincias
Unidas, ou incluso na antiga confederacidn suiza, ¢ un pouco arriscado. E pode ser

que nada mais que axude a trabucar o sentido do federalismo.

Non obstante, no eido teérico, si hai un autor que se centrou no estudo do
federalismo e o presentou como unha forma l6xica de organizacién da comunida-
de politica. Estamos a falar de Johannes Althusius ¢ da stia obra de 1.603 Politica
methodice digesta, atque exemplis sacris et prophanis illustrata. Nela, dunha forma
organicista”, observa as instituciéns naturais nas que o home, como {odv mohiTicdv
estd implicado, e as relacidns —tamén naturais— que xorden entre unha e outra

institucién, da inferior 4 superior, describindo como se van incluindo unhas

61.  Lucio Levr: Federalist Thinking; p. s.
62.  ELazar: Exploring Federalism; p. 4.
63.  Vid. Theodor MoMMSEN: Historia de Roma; pp. 72 € 74.

64. Vid. Gonzalo FERNANDEZ DE LA MoORA: ‘El organicismo de Althusio’; pp. 7-38.
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noutras, nunha especie de esferas concéntricas de poder, situando 4 persoa no
centro de todas elas. Estas esferas, para Althusio, postien a stia propia «soberania»
non como potestas legibus soluta, senén como poder orixinario, propio e natural

dela mesma:

“Althusio sostén que a asociacidn simbidtica nas sociedades humanas, como
as familias, cidades, comunidades lingtiisticas, provincias, estados, negocios,
ciencias, artes, naciéns e xurisprudencia, son soberanas por enteiro en si mes-
mas [...] De tal xeito, a soberanfa non é un distintivo da condicién de Esta-
do, ¢ non supén un poder supremo ou unha independencia constitucional,
sendn que se refire 4 soberanfa de tédalas asociaciéns simbidticas interdepen-
dentes, que eran prdsperas ¢ suficientemente fortes para exercer a stia propia
soberan{a®”.

A visién novidosa de Althusio —e plenamente vixente para o federalismo ac-
tual— ¢ a consideracién de que cada institucion politica postie unha serie de pode-
res que pode exercer por ela mesma. Ou noutras palabras: a cada nivel politico
correspéndenlle unhas competencias acordes coa stia natureza. Deixemos este
principio aqui para retomalo un pouco madis adiante, propofiéndoo como algo

actual.

Althusio, dende un punto de vista realista, entende que as inferiores formas
de asociacién humana non forman parte da estrutura consociacional ptblica —é
dicir, da federacién—, ainda que por unha via indirecta si que a integran, e asi afir-
ma: “Membros do reino ou desta consociacién simbidtica universal chamo non a
cada home, familias ou colexios, como na consociacién particular, privada e publi-
ca, sendn as cidades, provincias, e rexions varias que consenten entre si en formar
un s6 corpo pola unidn, conxuncién e comunicacién mutua®®”, Althusio tampou-
co considera que os (’)rganos sociais inferiores posﬁan soberania, reconecendo esta
s6 nas mans da «consociacién universal>. Sen embargo, si tefien unha existencia

previa a esta, e por tanto unha “propia esfera xuridica®®” por dereito natural.

65. Ringo Osewaarpe: ‘Three Rival Versions of Political Enquiry: Althusius and the
Concept of Sphere Sovereignty’; p. 113.

66. ArtHustUs: Politica, Cap. IX, s; p. 117.
67.  Ibid. Cap.IX, 18; p. 122.

68.  Otto voN GIERKE: Giovanni Althusius e lo sviluppo storico delle teorie politiche
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Tamén establece unha diferencia entre o federalismo e outro tipo de asocia-
cién entre entidades politicas —que semella mais a unha estrutura confederal ou a
unha organizacion internacional—. A primeira delas —“a consociacién e confede-
racién plena”— caracterizase por ser “aquela coa que un reino alleo e os seus habi-
tantntes, ou provincia, ou unha calquera consociacién universal, despois de comu-
nicar as leis fundamentais do reino e dereitos de soberania, se unen nun dereito e
comunoén integro e pleno, como membros dun tnico e mesmo corpo“”. A segun-
da das instituciéns, mais semellante a unha confederacién ou organizacién inter-
nacional ¢ o que el chama “confederacién non plena” e ¢ “aquela coa que diversas
provincias ou reinos, con excepcién do seu dereito de soberania, se ligan para se
prestar mutua axuda contra os inimigos, ou para se prestar fidelidade e cultivar un-
ha paze amizade entre eles, ou para ter amigos ou inimigos comuns, con un gasto
comun, ¢ unha vez concluida a alianza ou pacto obriganse por un tempo determi-

70

nado, o que ¢ mellor, ou por un indeterminado’™”.

A importancia de Althusio reside na enunciacién dunha especie de federalis-
mo de circulos concéntricos, onde se combinan, en virtude dun contrato social™,
organismos sociais que non son suxeitos de dereito ptblico con outros que si; pero
tanto uns coma outros postien as siias propias competencias, e o uso da soberania
de forma abusiva por parte do estado infrinxe o contrato de unién™. O relevo na
teorfa do federalismo collerao Phillip Heinrich von Hoen (1.576-1.649), quen pre-
cisamente fala de “vespublica composita” en contraposicion da “vespublica simplex”
en tanto a primeira estd formada dunha pluralidade de cidades e entidades politi-

cas, mentres que a segunda s6 por unha entidade politica”. Coetaneo, Christopher

giusnaturalistiche; p. 187.
69.  ArtHUSIUS: Politica; Cap. XVII, 27; p. 180.
70.  Ibid. Cap. XVII, 30; p. 180.

71.  Ibid. Cap. IX, 7; pp. 117-118: “O vinculo deste corpo e consociacién ¢ o
consentemento e a fe dada e aceptada por tédalas partes entre os membros da
republica, isto ¢, a promesa ticita ou expresa de comunicar bens e obras mutuamente,
axuda, consello e os mesmos dereitos comins, como a utilidade e necesidade da vida
social universal no reino o esixire”.

72.  VON GIERKE: Giovanni Althusius e lo sviluppo... p. 187.

73.  Ibid. p.188.
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Besoldus (1.577-1.638) recolle esta idea da composicién por varias entidades politi-

cas, mais, como von Gierke di “alleo 4 idea de federalismo™”.

No século XVIII Daniel Nettelbladt (1.719-1.791) elabora unha teorfa xeral
do estado federal”, partindo de conceptos de dereito natural, e na mesma lifia de
Althusio. Asi atribtie as asociaciéns ou organizaciéns inferiores “unha existencia
auténoma de dereito natural coma para os individuos ¢ o Estado’” Esta constru-
cién do federalismo, que se basea no dereito natural, segue unha lifia ascendente:

os entes inferiores componen os superiores.

Charles-Louis de Secondat, barén de Montesquieu teoriza tamén sobre o fe-
deralismo, ¢ atribuelle bondades. Considérao unha “forma de goberno de conven-
cidn, pola cal diversos corpos politicos consenten en entrar a formar parte dun Es-
tado maior que desexan conformar. Unha sociedade de sociedades que integran
unha nova que pode agrandarse con novos asociados””. Montesquieu considera
optimo o federalismo para a defensa de pequenas comunidades politicas fronte a
inimigos comuns’. Tracy e Condorcet afondan mdis nas teorfas de Montesquieu:
consideran que unha vantaxe do federalismo ¢ que os lexislativos de cada ente po-
den atender mellor 6 goberno da propia comunidade politica, posto que son os

mais familiarizados cos seus propios intereses”.

Hai autores que inclien a Inmanuel Kant dentro dos pensadores que teoriza-

ron sobre o federalismo. O profesor Maiz* atribtielle a autorfa da teorfa do federa-

74. Ibid.
75.  Vid. Daniel NETTELBLADT: Sistema elementare vniuerse iurisprudentie naturalis; §§
1160 € 1172.

76.  vON GIERKE: Giovanni Althusius e lo sviluppo... p 196.
77.  Charles-Louis de Secondat, Bar6n de MONTESQUIEU: De UEsprit des Lois; p. 120.

78. Vid. Antoine-Louis-Claude Destutt, Conde DE Tracy & Jean-Antoine-Nicolas de
Caritat, Marqués bE CONDORCET: Commentaire sur UEsprit des Lois de Montesquieu;
suivi dobservations inédites de Condorcet sur le vignt-neuviéme libre du méme ouvrage;

p. I3L.
Tamén Sandford Levinson: “Taking states (and metaphysics) seriously’; p. 1081.
79.  DETracY & DE CONDORCET: Commentaire sur UEsprit... p. 133.

80.  Vid. Maiz: Ciencia politica e Federalismo na Europa do Século XXI. Discurso inaugural
do curso académico 2.012-2.013.
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lismo para chegar 4 “paz perpetua”. Esta teoria prescindiria da idea de paz como
ausencia de conflito bélico, senén como mutuo entendemento perpetuo; renun-
ciando a establecer unha entidade superior s estados —unha institucién politica
mundial— e pretendendo unha “federacién de pobos™”. Na nosa opinién, Kant
apenas aporta nada a unha teorfa do federalismo, ¢ os seus escritos “federais” tefien
mais que ver coa consecucion da paz perpetua que co modo de organizacion
supraestatal de entes soberanos, e do xeito de artellar os poderes de cada nivel. O
sétimo principio do ensaio Idea para unha bistoria universal en clave cosmopolita™
fala do faedus amphictyonum —pacto de vecinos— como “confederacién de po-
bos”, “de poder unificado e da decisién conforme 4 vontade comtin®”. Este pacto
encamifase 4 eliminacion das guerras, “grazas [...] en parte tamén 4 lexislacion ex-
terior froito dun consenso colectivo™”. No Segundo Artigo definitivo para a Paz
Perpetua®, do ensaio Cara a Paz Perpetua, un esbozo Sfilosdfico, Kant fundamenta o
ius gentium nunha federacién de Estados libres. Esta «federacién» ten por alicer-
ces un “fedus pacificurn” —convenio pacifico— e diferénciao do pacto de paz
—pactum pacis— en tanto o segundo buscarfa pér fin a un conflicto bélico,
mentras que o primeiro “buscaria rematar con tédalas guerras para sempre*®”. Pero
Kant continda: “esta federacién non se propdn conseguir ningiin poder do Esta-
do, senén manter e garantir soamente a liberdade dun Estado para si mesmo e, si-
multaneamente, a doutros Estados federados, sen que estes deban por esta razén
[...] someterse a leis ptiblicas e 4 stia coaccién®””. Por tanto, semella mais que Kant
propén nos seus escritos unha especie de tratado internacional, ou convenio, polo
que, cumprindoo os estados que nel se obrigan, se logre a paz. Isto non debe ser
considerado federalismo, antes ben son puras relaciéns internacionais, ou unha es-

pecie de organizacion internacional sen institucionalizar, no mellor dos casos.

81.  Ibid. p. 20.

82.  KAaNT: Idea para una historia universal en clave cosmopolita; pp. 20-23.
83.  Ibid.p. 21
84. Ibid.

8s.  Ibid. Ak. VII], 354-357; da edicién manexada: pp. 679-682.
86.  Ibid. p.681.
87.  Ibid.
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Benjamin Constant no segundo volume do seu Curso de Politica Constitucio-
nal”, fard mencién 6 federalismo. O modelo federal que propén fundaméntase en
dtas tendencias opostas: unha pola cal os entes inferiores teran unha “dependencia

/. » <« . .7 » . rx .
mdis ou menos grande” dunha “asociacion xeral’, e outra tendencia mdis liberal
que require que todo aquilo que non afecta 4 asociacién xeral debe ser perfecta-
mente independente e quedar en mans das “fracciéns” ou entes inferiores™. Pero
este federalismo ¢ local”. E dicir, non considera a posibilidade de existencia de for-

macions politicas superiores 6 municipio ou comuna que non sexa o Estado.

L.1.b.i) Os Estados Unidos de América

O federalismo norteamericano ¢ o cldsico”, para o dereito constitucional ac-
tual. Un modelo de federalismo «ascendente» ou «centralizador>, ¢ dicir, a
unidn federal xérase precisamente polo pacto ou fedus dos estados, dotados de so-
beranfa orixinaria. Transfiren 4 unién, ¢ goberno federal, parte desta soberania,
outorgandolle certos poderes —asi di a Constitucién estadounidense no seu arti-
go 1— ou competencias. A experiencia federal norteamericana parte da indepen-
dencia das 13 colonias ¢ a stia autoproclamacién como Estados independentes da
sta antiga metropole. Constittien entre elas unha confederacién inicial, en virtude
dos “Artigos da Confederacién e a Unién Perpetua’, ratificados no 1.781. Estes ti-
flan como obxectivo bésico o recofiecemento mutuo da independencia das colo-
nias, ¢ o establecemento dun minimo goberno comun para facer fronte 4 guerra

contra o Reino Unido.

Dez anos despois, os Pais Fundadores decatéronse de que unha confedera-
cién non era suficiente para enfrontarse 4 metrépole, nin responderfa eficiente-
mente na sociedade internacional do momento. Isto ultimo ¢ moi importante no
establecemento dos Estados Unidos como modelo federal. Enlazando coa idea da
defensa fronte a inimigos comuns que Montesquieu propén, Hamilton pregunta-

rase: “¢Estamos nés en condicidns de afrontar ou rexeitar unha agresién? Non te-

88.  ConsTaNT: Curso de politica constitucional; pp. 9-13.
89.  Ibid.p.12.
9o. Ibid.

91.  BraNco VALDEs: Los rostros del Federalismo; p. 46.
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mos nin tropas, nin fondos comuns [ 7easury], nin goberno™”. Efectivamente, asi
era. Os trece artigos da confederacién outorgaban a un «Congreso da Confedera-
cidén» sd catro competencias, ¢ non na sta totalidade: relacidns exteriores, decla-
racion de guerra e defensa —coa colaboracién dos estados federados no goberno
do exército—, establecemento de pesos e medidas, e capacidade de mediacién e ar-
bitraxe entre os estados membros. Tamén declaraba a liberdade de circulacién dos
cidadans, e prohibia 6s estados membros posuir exércitos ou armadas de guerra, 6
igual que declarar a guerra sen a autorizacién do Congreso. Tamén determinaba
que o financiamento da Confederacién dependeria das aportaciéns dos gobernos

locais, xa que o Congreso non tifa potestade tributaria.

A instancias de Charles Pinckney, representante no Congreso da Confedera-
cién por Carolina do Sur, proponse unha revisiéon dos 13 artigos da Confedera-
cién. Esta reforma era precisamente para investir mdis poderes na Unién. E pode-
res econémicos: sobre o mercado —interior e exterior—; e sobre un financia-
mento propio, superando asi a eiva de depender das transferencias dos estados.
Alexander Hamilton resultou ser o director da Convencién de Annapolis (1.786),
da que saiu a intencién de efectuar méis que unha reforma dos artigos da Confe-
deracién: unha Constitucién Federal. Asi, proptixose a celebracién dunha conven-
cién en Filadelfia para a elaboracién da Constituciéon dos Estados Unidos, que
ademais de contemplar as propostas de Pinckney, facia medrar en poderes 4
Unién. Asi se establece un Congreso bicameral (art. 1), composto de Cdmara de
Representantes e Senado, investido dunhas competencias en exclusiva; un executi-
vo federal (art. 2), na figura dun Presidente dos Estados Unidos; ¢ un poder xudi-
cial, establecendo un Tribunal Supremo (art. 3) e a facultade de creacién de mdis
tribunais federais segundo a decision futura do Congreso. O resultado da revisién
dos artigos da Confederacién fechan unha etapa confederal, ¢ dan paso 4 federa-
cién, e polo tanto, a unha maior integracion. Autoridades federais estables, mais
poderes exclusivos, financiamento propio e goberno totalmente auténomo no ni-

vel superior. A distincién non s6 esta nisto, senén que como Wheare di”:

92.  HawmiLron: The Federalist Papers, n. 15; HAMILTON, MADISON & JayY: p. 73.

93.  WHEARE: Federal Government; pp. 3-4.
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“A diferencia entre a presente constituciéon dos Estados Unidos e os Artigos
da Confederacion reside no feito de que a presente Constitucion substitie o
principio do goberno xeral subordinado és gobernos rexionais e dependente
destes, polo principio de gobernos xeral e rexionais coordinados e indepen-
dentes nas stas respectivas esferas”

Nisto ¢ no que Wheare fundamenta o que el chama “principio federal” e que
servird para distinguir o federalismo doutras formas de integracién e comunidades
politicas: “Refirome, con principio federal, 6 metodo de divisién de poderes polo
cal os gobernos xeral e rexionais estdn, cada un, dentro da stia propia esfera, coor-

dinados ¢ independentes™”.

Wheare basea o federalismo nun principio esttico, asegurado constitucio-
nalmente. O modelo que contempla ¢ o dos Estados Unidos: varios niveis de go-
berno, un xeral e unha multiplicidade de gobernos rexionais, independentes tanto
entre eles como do nivel de goberno superior, e que postien unhas competencias
ou poderes, que exercen, tamén, de forma independente —6 que el chama coordi-
naciéon—. A fundamentacién constitucional partird dos principios da igualdade, o
respecto e 0 mutuo recoiiecemento dos estados” —xa contemplado nos Artigos
da Confederacién—. “Isto aseguraria que un estado federal fose, polo menos na
teorfa, unha asociacion e non unha xerarquia, en termos de autoridade politica;
pois cada banzo do goberno manteria soberania 6 igual que a sta propia esfera

competencial para a toma de decisidns, garantidas pola constitucién escrita™”.

O principio federal non ¢ sé unha cuestion tedrica, e moito menos seménti-
ca. As stias implicacions tefien mdis que ver coa prictica da comunidade politica
federal que coa teorfa constitucional. Asi Wheare negard a definicién federal da
Constitucién do Imperio Alemén (1.871-1.918), en tanto o reino de Prusia era o su-
xeito que tomaba a decision politica para todo o Imperio, o Rei de Prusia era 6
mesmo tempo o Emperador, o primeiro ministro prusiano era o Chanceler do Im-
perio, e Prusia estaba sobrerrepresentada nas instituciéns «federais». A indepen-
dencia do goberno imperial estaba mediatizada pola superioridade prusiana, o que

resultaba igualmente unha creba da igualdade, ou simetria, entre as entidades fede-

94. Ibid. p.10.
95.  BURGEsS: In Search of the... p. 54.
96. Ibid.
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radas”. Non obstante, tampouco se pode asumir que o Imperio Alemdn fose un
estado unitario. A homoxeneidade cultural que puidera existir non era tan forte

como a heteroxeneidade formal das comunidades politicas que o componfan®.

A independencia que sustenta o principio federal proposto por Wheare esixe
tamén a capacidade de autofinanciamento dos entes federados. Un poder tributa-
rio propio, co obxecto de garantirlles a independencia do goberno central. Este
poder non poderfa ser anulado polo nivel de goberno superior”. Wheare tamén
enuncia a posibilidade de que unha constitucién federal exista nun pais, mais que
non se respecte o principio federal, e por tanto non exista tal federalismo™’. E vi-

ceversa. O federalismo ¢, por tanto, algo que se manifesta na practica.

Fronte 4 visién estdtica que presenta o principio federal postulado por
Wheare, estd a concepcién dindmica proposta por Carl Joachim Friedrich: o fede-
ralismo como proceso. Friedrich observa a realidade das comunidades politicas e
establece unha especie de gradacién, onde se pasa do grao sumo de non centraliza-
cién ata o centralismo puro™. Nesa escala, o federalismo “pretende combinar un-
ha medida de unidade con outra medida de diversidade; e usualmente a diversida-
de segue unha pauta territorial®””. O federalismo segundo este autor ¢ mais que

unha estrutura estatica:

“O federalismo non debe ser visto s6 como un modelo ou un desefio estati-
co, caracterizado por unha particular e precisa divisién de poderes estableci-
da entre niveis gobernamentais. O federalismo e tamén, e quizais primeira-
mente, o proceso de federalizacién dunha comunidade politica, ¢ dicir: o
proceso polo cal un niimero de comunidades politicas separadas se avefien a
acordos para traballar sobre soluciéns comuns, adoptando politicas de forma
conxunta, ¢ adoptando decisions comuins para problemas comuns, ¢, de for-

97. Vid. WHEARE: Federal Government; p. 6.

98.  Vid. PEREIRA MENAUT: Sistema politico y constitucional de Alemania, una introduccion;
p- so.

99. Ibid. p.108.

100. Ibid. p. 20.

101.  BURGUESS: In Search of the... p. 138.

102. Ibid.
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ma inversa, tamén o proceso polo cal unha comunidade politica unitaria se

103»

comeza a diferenciar como un todo organizado federalmente™””.

Para Friedrich, este proceso non se detén, e de af o seu dinamismo perma-
nente. O proceso federal, debido a novas necesidades ou circunstancias que xur-
dan ¢ longo tempo, addptase 4 situacién: “A verdadeira vitalidade do federalismo
americano ¢ resultado da sta continua adaptacién 4s cambiantes circunstancias*”.
Por tanto, o federalismo non ¢ s6 unha estrutura desefiada nun momento orixinal

e petrificada no ordenamento constitucional dun estado.

Do mesmo xeito, o federalismo, dentro dese continuum de centralizacion—
non-centralizacidn, ¢ bidireccional: pode xurdir do estado unitario e centralizado,
que paulatinamente transfire a sia soberania e os seus poderes, descentralizdndose;
ou, da forma clésica, pode xurdir de varios entes politicos soberanos que proceden
a crear un poder central, avanzando na sta integracién. Por tanto, o poder consti-
tuinte dunha entidade federal pode residir en dous polos opostos: varias comuni-
dades independentes, ou pola contra unha soa unidade que se organiza de forma

federal. A ese poder constituinte serd ¢ que Friedrich considerard autor do pacto

federal™.

Sostemos que a idea de soberania no proceso federal non existe. Se a sobera-
nia implica un poder tnico ¢ irresistible, de acordo 4 stia concepcidn cldsica, a exis-
tencia de gobernos a distintos niveis e que postien diferentes poderes supén a divi-
sidn da soberania. Pero isto, de acordo 4 teoria de Bodino, carece de sentido. “Non
pode existir soberania nun sistema federal; a autonomia ¢ a soberania excliense
mutuamente®”: Friedrich presenta un concepto distinto 6 de soberanta, a autono-
mia de cada ente politico na federacion. Esta autonomia ¢ propia, incluso nos pro-
cesos de descentralizacidn, polo que se garante constitucionalmente™”. Igualmen-

te, esixe da constitucién unha continua e permanente actualizacién: a constituciéon

103. FriepricH: Trends of Federalism... p. 7.
104. Ibid.p.8.

105. Ibid.

106. Ibid.

107. BURGESs: In Search of... p. 143.

41



IVAN ARIAS BALSA

ten que afondar no federalismo e nas stias garantias de forma parella é proceso
q g p p

federal™®.

Esta ultima teorfa aporta un punto de vista interesante tanto 6s procesos de
integracion politica, asi como a situacions de descentralizacién politica. Os Esta-
dos Unidos pasaron dunha Confederacién a unha Federacion —e incluso
Friedrich indica que, como federacién, os Estados Unidos experimentaron unha

109

tendencia centralizadora™ no exercicio das stias competencias—. De xeito se-
mellante sucedeu coa Confederacion Helvética ou Alemana. Pero ¢ tempo que es-
tas confederaciéns se transforman en federaciéns, Friedrich observa que as comu-
nidades politicas que as conforman procedian da descentralizacién —ou madis ben
desmembramento— de imperios anteriores, ou estaban encarnadas previamente
en estados™. E importante destacar aqui o adecuado desta teorfa para coa
construccion da Unién Europea: un conxunto de estados independentes que avan-
zan na sda integraci(’)n, € precisamente nun proceso que estd lonxe de ter culmina-
do. A realidade da Unién hoxe en dia demostra varias facetas, e cada unha delas
nun grao de centralizacién diferente: asi mostrara aspectos de organizacién inter-
nacional en diversas materias —relaciéns exteriores, por exemplo— mentres que

noutras a Unidn actda como unha federacién.

E tamén ¢ importante fixarse na descentralizacién como procedemento para
chegar 4 construcién federal. Austria ¢ un exemplo disto: no 1.867, en virtude do
Compromiso austrohungaro, Hungria obtén certa autonomia, dentro do imperio
austriaco. No 1.918 este desmémbrase, dando lugar a varios estados, entre eles, o de
Austria, que se configurard como unha federacién, composta de nove linder, que
respondian —con maior ou menor acerto— 4 antiga division do pais en condados
e principados. E dicir, existian unhas demarcaciéns previas sobre as que se realizou

a federalizacidn de Austria™.

108. Ibid.
109. FriepricH: Trends of Federalism... p. 8.
110.  BURGESs: In Search of... p. 140.

1. Vid. Carlos b CuETO NOGUERAS: ‘La organizacion territorial del Estado austriaco. ¢Un
caso de regionalismo o federalismo?; pp. 111-132.
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L.1.b.ii) O Canad4

Foron numerosos os paises que chegaron ¢ federalismo, polo menos nomi-
nalmente, seguindo a traxectoria da descentralizacién. Non obstante centrarémo-
nos en estados nos que o federalismo non s6 ¢ un principio ou unha mera forma
organizativa nominal que se menciona na sta constitucién, senén en estados onde
o federalismo funcione. O Canad4 ¢ un estado federal que xurdiu da divisién poli-
tica dun territorio baixo a potestade da Coroa Britanica. Os territorios de América
do Norte estaban, no século XVIIL, en mans de franceses, britdnicos, e, en menor
medida, espafois —nas ribeiras do mar Caribe—. Polo Tratado de Paris, de 10 de
febreiro de 1.763, puxose fin 4 Guerra franco-indixena. Neste tratado establécese a
cesién das posesions continentais de Francia 6 Reino Unido, coa excepcion da
Louisiana, que pasarfa 4 Monarquia Espanola, en contraprestaciéon pola perda
sufrida por esta ultima, 6 ter que ceder A Florida 6s britanicos. Pero este cambio
de metrépole nos territorios coloniais non puido supoer, como ¢ obvio, tamén
un cambio social. Por iso, os dominios coloniais britinicos nos territorios cana-
denses, quedaron repartidos entre dous grupos sociais ben diferenciados: o maiori-
tario, francéfono e catdlico, pertencente ds antigas colonias francesas e que ocupa-
ba, aproximadamente, os territorios do este e o sur de C&ebec e Ontario,
respectivamente; o minoritario, angléfono e de credo protestante, pertencente s
territorios das antigas colonias britdnicas no espazo que ocupa Nova Escocia e

New Brunswick.

New Brunswick fundase como territorio de acollida 6s loyalists —colonos
fieis 4 Coroa Britdnica durante a independencia dos Estados Unidos— separando-

se este territorio de Nova Escocia.

No 1.774 os habitantes francéfonos da provincia de Quebec obtefien do Par-
lamento a aprobacién da Quebec Act, pola que se garante o dereito 4 practica reli-
xiosa catdlica, e tamén o uso do seu ordenamento xuridico, derivado do francés.
Estando asi as cousas, no ano 1.791 aprébase a Constitutional Act polo parlamento
de Westminster, que divide os territorios da provincia de C&ebec en duas, o Alto
Canad4d —que ocupa os territorios do sur de Ontario— ¢ o Baixo Canadd —fun-
damentalmente, os territorios do %ebec—. Estarfan ocupadas, respectivamente,
por angléfonos e parte de loyalists, de relixion protestante e common law; e francé-

fonos, de relixién catdlica e dereito continental. Esta lei constitucional outorga 4s
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provincias fundadas, ademais das xa existentes de New Brunswick e Nova Escocia,

diversas instituciéns para o goberno, pero en todo caso, con diferencias entre elas.

Asi as provincias de New Brunswick e Nova Escocia tifian 4 fronte un Tenen-
te-Gobernador, responsable perante o Gobernador da Norteamérica Britanica. A
provincia do Alto Canada tifa 4 sta fronte un Tenente-Gobernador, asistido por
un Consello Lexislativo™, de non menos de sete persoas «discretas e apropiadas»,
elixidas polo Tenente-Gobernador, de acordo 6 criterio do monarca britdnico™;
asi como unha Asemblea Representativa, de non menos de dezaseis membros, eli-
xidos polos «distritos, ou condados, ou circunscripciéns, ou vilas ou poboa-
ciéns»"*. A provincia do Baixo Canadd, sen embargo, non tina Tenente-Goberna-
dor, en tanto o Gobernador da Norteamérica Britdnica exercia directamente o seu
oficio nela. Si tina Consello lexislativo, composto por non menos de quince
membros™; e Asemblea Representativa, integrada por non menos doutros quince

representantes da poboacion.

Logo das rebeliéns do 1.837 —incluso a declaracién de independencia do
Baixo Canadd—, provocadas en gran medida pola peticién dun «goberno respon-
sable» —¢ dicir, auténomo—, John Lambton, Conde de Durham, foi comisiona-
do pola Coroa para a elaboracién dunha investigacion sobre a situacién politica
do Canad4, concluindo no 1.839 con un informe conecido como Durham Report.
Nel, concluiase como adecuada a solucién de unificar as provincias do Alto e o
Baixo Canadd, dotindoas dun goberno responsable, e procurando introducir a po-
boacién francéfona do Baixo Canadé no sistema anglosaxén imperante na provin-
cia do Alto Canadd. Isto cristalizou na Union Act do 1840, pola cal se unifican as

antigas duas provincias nunha unica Provincia Unida do Canadd, con un Tenente-

2. Arts. Il e Il a XI da Constitutional Act of 1791.

113.  Art. III da Constitucional Act of 1.791: “e correspondera por dereito 4 sia Maxestade,
[...] cada certo tempo e mediante un documento referendado pola Sua [...] sinatura,
autorizar e dirixir 6 Gobernador ou Vicegobernador, ou persoa que administre o
goberno en cada unha das mencionadas Provincias, respectivamente, a convoca-lo
Consello Lexislativo de dita Provincia, e da mesma maneira, a calquera outra persoa
ou persoas que a Sua Maxestade [...] considere adecuadas...”

114. Ibid. art. XIV.
115.  Ibid. art. II1.
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Gobernador 4 fronte, e un lexislativo bicameral —The Legislative Council and As-
sembly of Canada—"°. O Consello Lexislativo estard composto dun nimero mini-
mo de 10 membros'’, elixidos polo Tenente-Gobernador, de acordo 6 criterio do
monarca™. A Asemblea Lexislativa serd integrada por 84 representantes, elixidos
polas stas circunscricidns, consonte 6 establecido nos artigos XIII a XX da Urion
Act. A representacion das comunidades francéfona e angléfona nesta asemblea se-
guird un criterio igualitario™, con 42 representantes por cada unha delas. Isto pro-
voca o descontento da comunidade francéfona proveniente da provincia do Baixo
Canadd, agora denominada Canada Este, quen esixen a representatividade por po-
boacién. Non obstante, esta lei non contempla para a provincia o solicitado nas re-
beliéns do 1837, que non se conseguird ata o 1.848. Do mesmo xeito, o incremento
da inmigracién cara os territorios angléfonos, fard que os representantes do antigo
Alto Canadd —agora Canadd Oeste— demanden a representatividade por poboa-
cidn, pois esta chega a superar, arredor do 1.8s1, 4 poboacion francéfona no Cana-
d4 Este. A Asemblea Lexislativa chega a un punto morto, e as tensiéns entre as
dtas comunidades contribtien 4 proposta da creacién dun sistema confederal por

desintegracién da comunidade politica preexistente.

Asi, 0 29 de marzo do 1.867, aprébase por parte do Parlamento de Westmins-
ter a British North America Act, establecendo unha confederacién no Canada,
composta polas provincias de Ontario, Qu’ebec, New Brunswick e Nova Escocia.
Non obstante, debemos sinalar que esta confederacion ¢ meramente nominal, en
tanto nace con sélidos poderes do goberno central sobre as provincias. Os promo-
tores da confederacién canadense parten de dous exemplos constitucionais proxi-
mos: o federalismo estadounidense e o parlamentarismo britdnico. Desta mestura
xurde unha estrutura constitucional propia. Addptase o sistema bicameral do par-
lamento britdnico, pero modificindoo, semellindose nas respectivas funciéns de

120

cada cdmara 6 modelo dos Estados Unidos™°. Por outra banda, outérgase 6 go-

berno central a facultade para nomear os gobernadores provinciais, ou Tenentes-

116.  Art. III da Union Act of 1.840.

117, Ibid. art. X.

118.  Ibid. art. IV.

119. Ibid. art. XII.

120. Art. 17 da British North America Act of 1.867.
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Gobernadores™, asi como regula de forma diferente a estrutura constitucional de
cada unha das provincias, dando lugar a unha forma asimétrica de federalismo™.
Tamén establece duas listas de competencias exclusivas: o artigo 91 enumera as
competencias exclusivas do poder central, mentres que o artigo 92 establece as
competencias exclusivas das provincia. O artigo 93 establece o marco competen-
cial sobre a lexislacién en materia de educacién. O artigo 94 determina a posibili-
dade do parlamento federal de uniformizar as lexislaciéns en materia de dereito da
propiedade e dereitos fundamentais nas provincias de Ontario, Nova Escocia e
Nova Brunswick. E o artigo 95 indica como compartida a competencia en agricul-
tura e inmigracion, en tanto as provincias poderan lexislar sobre a materia mentres

non se comprometa ningunha lei do lexislativo federal.

Debemos considerar importante o modelo federal canadense neste estudo
por dous motivos: o primeiro, a observacién dunha realidade politica diferente na
provincia do Quebec e a adecuacién constitucional que se opera para o encaixe
desta diversidade. O segundo, a evolucién do federalismo canadense, nun move-
mento pendular centralizacién-descentralizacion, operado polas vias gobernativas

e xurisprudenciais™.

Centrémonos no primeiro dos motivos. A provincia do QU;CbCC, pola sta
orixe cultural e tradicién xuridica —francesas—, e a stia distinta relixién, levaba
esixindo o recofiecemento da sta especial situacion ¢ longo do dominio britdnico
sobre a mesma. No ano 1.837 chegou a proclamarse, como xa se dixo anteriormen-
te, a independencia da provincia do Baixo Canad4. O Parlamento de Westminster
foi sensible a esta realidade, e garantiu 6 Qu’ebec o dereito de uso do francés peran-
te a sta propia administracién e a administracion central, considerandose lingua
oficial xunto co inglés; a conservacién dos dereitos adquiridos 4s escolas catdlicas
no antigo Alto Canadd —agora Ontario— e a stia extension 4s escolas do Qu’ebec;
e o recofiecemento como competencia exclusiva das provincias da lexislacion sobre

dereito da propiedade e dereitos fundamentais. Isto, segundo Ruiz Robledo, foron

121.  Ibid. art. 58.

122. O capitulo V da British North America Act of 1.867 titulase expresamente «Provincial
Constitutions».

123.  Vid. Isabel REDONDO DE Paz: Andlisis histdrico-politico del federalismo canadiense.
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razéns que contribuiron a que a provincia do Qu’ebcc aceptase a integraciéon nun
federalismo que primaba os poderes do poder central** —non esquezamos que os
Tenentes-Gobernadores tifian un dereito de veto sobre a lexislacién provincial, e
eran nomeados polo poder central, 4 maneira de vicerreis—. Redondo de Paz afir-
ma que “a tendencia 4 centralizacién e 6 Estado Unitario son inherentes 4 estrutu-
ra xuridica do Canadd™”. Este encaixe da provincia de maioria francéfona e catéli-
ca operaba dende a tradicidn, pois os dereitos das escolas catélicas francéfonas do
Alto Canadd xa vifian desfrutando deles antes da unién federal de 1.867. Polo que
a solucion xuridica que o goberno da Norteamérica Britdnica proporcionaba tifia
mdis que ver coa pertenza a un determinado grupo social (ius persone) que non a
incardinacién nun determinado territorio (ius soli). Solucion baseada na concep-

cién persoal do dereito dos subditos britdnicos.

O segundo dos motivos: a evolucion do federalismo canadense. A pesares de
que esta Lei Constitucional do 1.867 foi modificada numerosas veces 6 longo dos
séculos XIX e XX —maiormente para dar entrada a novos estados na federacién
canadense—, como indica Ruiz Robledo, “a evolucién do federalismo canadense
debeuse mais a cambios subconstitucionais, de interpretaciéon dos 6rganos xudi-
ciais ou dos politicos, que a reformas da Constitucién™®”. Asi, o Privy Council, ac-
tuando como tribunal supremo de Canadd™, e intérprete da sta constitucion, foi
favorable as provincias do Canadd, a partires da década dos 80 do século XIX, es-
tendendo as stias potestades lexislativas, e restrinxindo as do lexislativo central, en
uso da cldusula da «paz, orde e bo goberno» que aparece no artigo 91 da British
Constitutional Act, que unida 4 clausula competencial residual do artigo 91, pola
que se atribuian 6 poder central as competencias que non se comprendesen expre-
samente na enumeracion do artigo 92 —competencias exclusivas das provincias—,
outorgarfan un poder preeminente 6 goberno central, fronte das entidades federa-

das™’. Mais, en contraposicion a esta tendencia descentralizadora por parte dos tri-

124. Vid. Agustin Ruiz RosLEDO: ‘Canadd, un federalismo olvidado’; pp. 203-204.
125. REDONDO DE Paz: Andlisis historico-politico... p 177.

126. Ibid. p. 205.

127.  Vid. PEREIRA MENAUT: El ejemplo constitucional... p. 83.

128. Vid. Esther Seyas ViLLapanGos: ‘Disefio constitucional e implementacién de la
federacién canadiense: de Macdonald a Harper’s p. s1s.
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bunais, exisistiron duas correntes opostas pola via gobernativa. A primeira delas,
descentralizadora, deuse gracias 4 conferencia de 1.887, de primeiros ministros das
provincias, onde se denuncia a preeminencia federal, “reclamandose a limitacién
do veto e o aumento dos subsidios federais™”. E a segunda das correntes, miis tar-
dia, centralizadora, tivo como fio condutor, precisamente os subsidios federais e a
economfia. O goberno federal, invocando situacions de emerxencia, comeza a sub-
sidiar politicas de exclusiva competencia das provincias, dando lugar a unha espe-
cie de federalismo cooperativo, polo cal os subsidios estaban suxeitos ¢ cumpri-
mento de diversos obxectivos por parte das entidades federadas. Desta maneira, de
modo indirecto, o goberno centralizaba as competencias, polo menos no 4mbito
da sta direccién, mentres que a execucion quedaria en mans das provincias, a cam-
bio da pertinente subvencién. Este mecanismo tsase no 1.919, ou 1.923 —en mate-
ria de pensiéns de vellez—"°. Durante a década dos anos 40 do século XX, e moti-
vados tamén polas politicas que implica o welfare state, estas subvencidns
increméntanse, e incluso se crea un Ministerio Federal da Satide Nacional e do Be-
nestar Social®. O fortalecemento do poder central durante as Guerras Mundiais
tamén foi un feito, en tanto na I Guerra Mundial se aproba a Lei sobre medidas de
guerra de 1.914, e en virtude da cal o goberno estaria facultado para suprimir o fe-
deralismo en caso de emerxencia™. No periodo da II Guerra Mundial, por medio
de lei federal, o goberno asume a direccién da economia de todo o Canadé duran-
te o conflito bélico; e no 1.94s, outra lei faculta 6 goberno para seguir co control
econdmico do conxunto da federacién™. Moitas destas medidas cristalizaron pos-
teriormente incluso na Constitucién do Canadd: asi a reforma operada pola Cons-
titution Act de 1.964, que insire un artigo 94A, reconiecendo ¢ goberno federal
competencias en materia de pensions de vellez e viudedade, en concorrencia cos

gobernos provinciais.

Por tanto, o federalismo canadense foi disgregador na sta orixe, e tamén asi-

métrico e con certa base persoal, ainda que, pola stia Constitucion, favorecedor

129. Ruiz RosLEDO: ‘Canad4, un federalismo olvidado’; p. 205.
130. REDONDO DE PAz: Andlisis historico-politico... p. 180.

131.  Ibid. p. 183.

132. Ibid. p. 179.

133. Ibid. p.182 e 184.
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dun poder central forte. Logo dun primeiro afondamento da autonomia das stas
provincias, pola via xurisprudencial e gobernativa, camifiou cara unha maior
centralizacion, por motivos econdmicos, de estado de benestar ou de emerxencia
nacional. Pero parellamente a esta centralizacion, debido 4s continuas demandas
de maior autogoberno por parte da provincia do Quebec —que incluso instou 4
votacion sobre a stia independencia—, o federalismo do Canadd tamén seguiu au-
mentando a sua asimetria, sobre o que o goberno federal do primeiro ministro
Stephen Harper propugna un “sistema federal flexible, con un federalismo de aper-
tura®”. Esta asimetria consiste en dotar 6 Quebec dunha maior presenza nas poli-
ticas do Canada, incluso con preeminencia sobre calquera outra provincia, mino-

rando o poder do goberno central ™.

L1.b.iii) Bélxica

Fronte 4 dindmica de descentralizacién-centralizacién do federalismo do Ca-
nad4, podemos contrapor a tendencia descentralizadora, dende a sta orixe, do fe-
deralismo belga. Bélxica nace como estado independente o 4 de outubro do 1.830,
sendo recofecido como tal no plano internacional o 20 de xaneiro do 1.831. Confi-
gtrase como estado unitario. Na sta historia, Bélxica xa acadara un movemento
federal, no ano 1790, inspirado na independencia estadounidense e motivado po-
las reformas administrativas e o centralismo que se intentaba impofer por parte
do soberano, o emperador Xosé IT de Austria —as provincias belgas eran parte do
Imperio Austriaco—. Da chamada Revolucién brabanzona (1;789) xurdiu a inde-
pendencia dos Estados Unidos Belgas, o 11 de xaneiro do 1790. Duraron ata o 24
de outubro do mesmo ano, no que as tropas de Leopoldo II de Austria toman o

control das provincias independizadas.

Despois das guerras napolednicas, no Congreso de Viena, o territorio que
ocupa Bélxica queda asignado 6 Reino dos Paises Baixos. No 1.815 promulgase a
constitucién do Reino Unido dos Paises Baixos, na que se fusionan de forma ofi-
cial. Esta fusién non foi aceptada polos representantes das provincias belgas, pero

0s votos en contra motivados por obxeccidns relixiosas , asi como as abstenciéns

134. SEyas ViLLADANGOS: ‘Disefio constitucional e implementacién... p. 538.

135.  Ibid. p. 539.
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na votacion foron tidos en conta como votos afirmativos. O rexeitamento 4 unién
das provincias belgas —francéfonas e catdlicas—, cunha poboacién maioritaria
sobre o conxunto do estado, mantivose ata o 25 de agosto de 1.830, cando Bruxelas
se subleva, evacudndose o exército das provincias do Sur do Reino Unido dos Pai-
ses Baixos. O 25 de setembro conférmase un goberno provisional para Bélxica,
proclamase a independencia o 4 de outubro, e aprébase a constitucion belga o 7
de febreiro de 1.831. A lingua oficial serd o francés”®, en tanto era a lingua que usa-
ban os sublevados que agora conformaban o poder politico do novo estado. As
provincias do norte de Bélxica —Flandres—, de idioma neerlandés quedaban,

dende entdn, agraviadas.

Bélxica, asi, funcionou como estado unitario, ainda que as tensiéns polos
motivos lingtiisticos e relixiosos proseguiron durante todo o século XIX e a pri-
meira metade do XX. Durante a II Guerra Mundial, parte do nacionalismo fla-
mengo chegou a considerar o colaboracionismo co ocupante nazi para acadar os
seus obxectivos de separacién de Bélxica”. Rematada a guerra, Flandres destacou
como rexion, polo dinamismo econdmico e o seu desenvolvemento, en contraste
coa rexi6én valona. Paralelamente, a poboacién flamenga aumentaba, ¢ chegaba a
superar 4 valona. E sumado a todo isto, xa non sé existia un movemento politico
de corte nacionalista flamengo, senén tamén valén, promovido polo forte sindica-

lismo na rexién, e que propugnaba a federalizacién do estado™.

No bienio 1.962-1.963 aprébase a lexislacion lingtiistica belga, de xeito que se
cristalizan unha especie de «fronteiras lingliisticas» internas, ¢ Bélxica pasa a ser
un estado pluringiie a tédolos efectos. Para a capital, Bruxelas, enclavada na zona
neerlandéfona, establécese un estatuto especial de bilingiiismo, co obxecto de
manter os dereitos da poboacién francéfona, impulsado polo FDF —Fédéralistes

Démocrates meophones—.

136. Vid. Gabriele ConTI: ‘il proceso di federalizzazione e la crisi politica del 2011 in

Belgio’; p. 5.

137. Ibid. p. 6.

138.  Vid. b Cuero Nogueras: ‘Federalismo y democracia consociacional en la politica
belga’; p. 549.
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As tensions Flandres-Valonia seguen a incrementarse, e no ano 1.970 produ-
cese unha reforma constitucional que establece tres rexiéns dentro de Bélxica, no
seu novo artigo 107 quater: Valonia, Flandres e a rexién de Bruxelas. Estas eran re-
xi6ns politicas, mentres que tamén se establecian catro rexions lingtiisticas no seu
artigo 3 bis: a francesa, a flamenga, a alemd e a rexion bilingtie de Bruxelas. A isto
se suma a creacion de tres «Comunidades» como un ente que forma parte do es-
tado. O artigo 3 zer determina unha nova subdivisiéon de Bélxica en comunidades

culturais: francesa, flamenga e alema.

As instituciéns que se prevén constitucionalmente para cada unha das enti-
dades subestatais son as seguintes: as rexiéns contardn con un 6rgano lexislativo
propio, e un executivo independente do poder central™. As comunidades culturais
flamenga e valona terdn asembleas lexislativas, denominadas «Consellos Cultu-
rais», con capacidade de aprobacién de «decretos» sobre materias relacionadas
coa cultura, o ensino e o emprego da lingua propia. A comunidade cultural alema
estard dotada dun «Consello» —non cultural—con capacidade de aprobacién de
«regulamentos» nas materias anteriores, pero sen virtude de lei, contrariamente
as resolucions dos «Consellos Culturais» flamengo e valén™*°. A composiciéon
destes consellos vén determinada polo artigo 59 bis da Constituciéon Belga de
1.970: integrardn cada consello os parlamentarios das ddas cimaras belgas, depen-
dendo do seu grupo lingiiistico. Asi existia unha dependencia directa das Comuni-

dades lingiiisticas do Parlamento belga''.

A seguinte reforma constitucional, de 1.980, afonda na duplicidade da subdi-
vision territorial belga, incrementando as materias sobre as que cada tipo de insti-
tucién subestatal ten competencia, e clarificando os principios sobre os cales se
asentard o reparto competencial. Bélxica, por tanto, seguird o seu proceso de fede-
ralizacién. Esta reforma constitucional ten como punto inicial o proxecto presen-
tado polo ministro Leo Tindemans no ano 1.977 baixo o significativo nome de

«Pacto de Egmont'**», polo cal se institufan un Consello e un Executivo para ca-

139. Vid. Conrtr: ‘Il proceso di federalizzazione... p. 9.
140. Ibid. p. 10.
141. Ibid. p. 10.

142. Recibe o nome polo lugar no que foi asinado, o Pazo de Egmont. Lamoral, conde de
Egmont (1.522-1.568), nobre nacido nos Paises Baixos, curman de Felipe II, estatuder
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da comunidade lingiiistica, independentes do poder central; e igualmente para as
rexiéns. Tamén o reparto competencial entre rexions e comunidades, dependendo
da natureza das materias, de tal modo que as comunidades atenderian a competen-
cias «ligadas 4s persoas» e as rexiéns aquelas que estivesen «ligadas 6 territo-
rio»'*. Tamén se proponian, entre outras medidas, as seguintes: a supresion das
provincias e a subdivisién territorial en entidades subrrexionais, a reforma do Se-
nado para que funcionase como cidmara de representacion territorial, reducir a 19
os concellos da rexién de Bruxelas™*. Sobre este pacto, negociouse 6 longo do ano
1.978, chegando és «Acordos de Stuyvenberg», que establecian medidas lexislati-
vas concretas para a consecucion das propostas do «Pacto de Egmont». Este re-
sultado provocou gran rexeitamento en Flandres, as medidas foron desbotadas, ¢ o

goberno Tindemans dimitiu.

Un goberno pentapartito e provisional logra un acordo sobre a reforma fede-
ral do Estado Belga, baixo o primeiro ministro Martens. Asi se chega 4 revisiéon da
Constitucién, e se asumen propostas contidas no desbotado «Pacto de Egmont».
As Comunidades Culturais (art. 3 zer) terdn competencias sobre aquelas materias
“personnalisables” —personalizables, materias «ligadas 4 persoa»—, e contardn
con un Consello —asemblea lexislativa— con potestades lexislativas sobre as stias
competencias. O seren “personalizables”, 4s materias culturais —lingua, o ensino,
bibliotecas, museos, artes, radiotelevision, prensa ou turismo—, sumaranse outras

de tipoloxia social: familia, asistencia social, sanidade, inmigracién, terceira

idade...

As Rexions teran un Consello Rexional, con competencias lexislativas sobre
materias vinculadas ¢ territorio: industria, urbanismo, medio-ambiente, protec-

cién civil, enerxia, dereito laboral...

Esta reforma constitucional consagra os dous tipos distintos de subdivisiéon

estatal, e que se sustentan en dous principios distintos: as rexions, sobre o de terri-

de Flandres e Artois, condenado a morte por traicioén a El-Rei. Valedor perante El-Rei
das provincias dos Paises Baixos que estaban baixo o dominio dos Austrias espanois.

143. Conrtr: ‘Il proceso di federalizzazione.. p. 13. O autor exprésao con esas mesmas
palabras.

144. Ibid. p.12.
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torialidade (7us soli); as comunidades, sobre o de personalidade (ius persone)®. A
importancia da diferenciacién dos principios que sostefien esta subdivision estatal
radica no reparto competencial, e por tanto, nas materias sobre as que cada tipo de
ente —rexion ou comunidade— asume competencias. Isto ¢ asi posto que se dota
a dambolos dous tipos de organismo dunha estrutura politica, con instituciéns para
o exercicio do autogoberno, mais de forma heteroxénea: En Flandres, os politicos
rexionais transferirdn as suas competencias ¢s 6rganos da Comunidade Cultural.
En Valonia manteranse as institucions separadas. Non obstante, ¢ dende unha ana-
lise realista, hai que considerar que as fronteiras fisicas das comunidades e as re-
xi6ns politicas son bastante aproximadas, cando non coinciden exactamente. De
tal xeito, o territorio sobre o cal as comunidades lingiiisticas actiian coincide case
na sua totalidade coa rexién propia, ¢ dicir: a comunidade francéfona actta sobre
todo na rexion politica de Valonia; e a comunidade neerland6fona acttia na rexion
politica de Flandres. A comunidade xermanéfona —xa non alemd, como Conti in-

. 6 .
dica'*®— asentarase na rexién valona.

Tamén, a reforma incluir4 a creacién dun Tribunal de Arbitraxe — Cour dAr-
bitrage—, que exercerd funciéns de control de constitucionalidade e resolver os
conflitos competenciais que puideran xurdir, derivados da aprobacién de actos le-

xislativos por parte dos consellos comunitarios e rexionais.

A terceira reforma do Estado Belga sucederd no ano 1989, coa lei especial de
12 de xaneiro, pola que se dota de instituciéns 4 rexién da capital, 4 que incluso se
lle muda o nome oficialmente, pasando a denominarse Rexion de Bruselas-Capi-
tal. As institucidns, coma no caso das outras comunidades e rexions, seran unha
asemblea rexional con capacidade lexislativa mediante “ordenanzas” sobre as mes-
mas materias que as demais rexions —con valor inferior 4s leis estatais e decretos
rexionais ou comunitarios—; € as competencias derivadas do caricter comunita-
rio, ¢ dicir, as “personalizables’, son exercidas por unha Comisién Comunitaria
Comun para aquelas materias “personalizables” comuns 4s dtas comunidades, ¢
polas Comisiéons Comunitarias Francesa e Flamcnga, que atenderid 4s materias

“personalizables” respectivas. Estas tltimas elexirdn un executivo propio, denomi-

145. DE CUETO NOGUERAS: ‘Federalismo y democracia consociacional..” p. 550.

146. Ibid. p.14.
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nado Colexio —francés ou holandés—. O executivo comun, ou Colexio comtn,

elixese pola Comisiéon Comunitaria Comun.

No ano 1.993 lévase a cabo a reforma federal, denominada con toda propie-
dade, do Estado belga, que cristalizard na Constitucidn de 17 de febreiro do 1.994.
As institucions do poder central pasardn a denominarse «Federais», e incremen-
tarase a capacidade financeira das rexiéns e comunidades, asi como as stias compe-
tencias, respectando os principios de personalizacion e territorializacion. Refor-
maranse tamén as institucins representativas federais, minorando o numero de
representantes e senadores. Dotarase 6 Senado dunha concepcién de garante da
lealdade federal, pero seguird coa habitual funcién de cdmara de segunda

lectura'’.

A lei especial de 13 de xullo do 2.001 promulgase co obxectivo de outorgar
capacidade lexislativa 4s rexiéns sobre a administracién local, transferindolles, de

tal modo, a competencia.

En xuno do 2.010 celébranse eleccidns 4s cimaras federais, e o resultado leva
4 imposibilidade de formar un goberno durante dezaoito meses. O cabo deste tem-
po, o rei Alberto II encarga a Elio di Rupo a formacién dun goberno, despois de
que as distintas formaciéns politicas chegasen a un acordo para reformar a consti-
tucién e incrementar as competencias das “entidades federadas, e en particular”

das “rexiéns”"*®.

O acordo, fundamentalmente, resimese na modificacion constitucional para
soluciona-lo problema politico da demarcacion electoral de Bruselas-Hal-Vilvor-
de, que se arranxou coas leis especiais do 19 de xullo do 2.012. Pero a este estudo
importan mais as reformas constitucionais encamifadas 6 aumento da descentrali-
zacién e de fortalecemento das entidades federadas. O 31 de xaneiro do 2.014
publicanse no Moniteur Belge todas as leis especiais que modifican a constitucién e
outorgan maior autonomia financeira 4s rexions, e, sobre todo, se traspasan

14

“completa ou parcialmente™* un abondoso numero de competencias tanto a re-

147. Vid. ConTtr: ‘Il proceso di federalizzazione... p. 19.

148. Anna MasTROMARINO: ‘Modificaciones constitucionales en Bélgica. La sixiéme réforme
deletat: un proceso en marcha’; p. 7o.

149. Ibid.p.79
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xiéns como comunidades. Mais esta transferencia competencial favorece o poder
das rexiéns“°, en tanto unha parte importante das competencias das que se

desprende o poder central versan sobre materias ligadas 6 territorio.

A reforma ten tal importancia no incremento da autogoberno das entidades
federadas, que, significativamente, os poderes exclusivos da administracién central
non se ven concretados na constitucion de Bélxica dunha forma expresa. Asi o ar-
tigo 35 prevé que a “autoridade federal” posua as “competencias sobre as materias
que formalmente lle atribian a Constitucion e as leis establecidas en virtude da
mesma constitucion”. Pero o mesmo artigo leva aparellada unha disposicién transi-
toria que o deixa sen efecto, en tanto non se aprobe a lei prevista que reconeza
competencias 6 poder federal. E dicir: o artigo 35 carece de virtude en tanto non se
aprobe tal lei. De tal forma que Anna Mastromarino afirma que, sen tal lei nin un-
ha reforma constitucional, “a letra do artigo 35 queda tanguam non esset”™'. Mais,
ainda que a Constitucién non prevea competencias das que sexa titular o poder fe-
deral, este, pola propia razén da sta existencia —e como consecuencia da existen-
cia dunha comunidade politica federal— ten que posuir, por tanto, certos poderes.
Asi, da lectura da mesma constitucién belga, podemos determinar parte das com-
petencias que ten a federacion belga. Tal como existen ddas cdmaras parlamenta-
rias federais —art. 42 e ss.—, asi o estado belga terd competencias sobre materia
electoral. O artigo 40 determina a existencia dun poder xudicial, polo que tamén
tera competencia en materia de xustiza. O artigo 167 establece o papel do rei de
Bélxica en materia de relaciéns internacionais —sen prexuizo dos poderes das
comunidades e das rexiéns na mesma materia— ¢ na xefatura da milicia, polo que
podemos deducir que relacidns internacionais e conclusién de tratados ¢ unha
competencia compartida da federacién e de comunidades e rexiéns —en atencién
4 materia—, ¢ a defensa ¢ competencia exclusiva —pois Bélxica ¢ un estado fede-
ral, e non unha monarquia multiple—. Igualmente, sobre a forza publica, versan
os artigos 182 e seguintes, que outorgan competencia 4 federacién sobre defensa e

policia.

150. [Ibid.
151.  Ibid. p. 86.
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Por todo isto, vemos en Bélxica un proceso, que ainda non finalizou, e que
dende a década dos 60 do século pasado, incide paulatinamente na federalizacién
do estado, pero dun xeito sui generis, en tanto as entidades federadas soldpanse.
Coordina-las suas competencias e establecer os dmbitos de actuacion de cada enti-
dade politica —comunidades, rexiéns e estado federal— foi algo que se resolveu
tamén &s poucos, ¢ ainda na actualidade se estd a agardar un acordo politico que
dote de contido expreso 6 artigo 35 da constitucion belga. Isto, a pesares de que, na
constitucion, se prevén poderes do estado federal. O proceso descentralizador e fe-
deralizante en Bélxica, por tanto, ¢ froito de sucesivos acordos fundamentais que
afondan no federalismo. E o que non se cuestiona ¢ a existencia de Bélxica, nin a
separacion dunha rexién do estado federal. Asi, Mastromarino determina: “O ob-
xectivo dos nacionalistas de Bart de Wever, de feito, e polo momento, non parece
se-la independencia de Flandres, bic et nunc, senén a creacién dunha confedera-

cién, pero non a través da quebrantamento do pacto constitucional®*”.

L1.b.iv) Alemafna

Un proceso de federalizacién interesante para este estudo ¢ o de Alemafa. A
realidade social sobre a que se asentou Alemana durante a sta historia inicial ¢ a
existencia dunha poboacién bastante heteroxénea, cunha orixe tribal variada, pero
esa orixe era, precisamente o comun para toda ela. O poder politico nestas comu-
nidades exércese por parte dunha pequena nobreza —condes, duques, margra-
ves...— Sobre todas elas estableceuse un imperio, derivado do imperio carolinxio,
extinto no século X, que estendera a sta influencia cara o oriente europeo. O po-
der politico imperial fundamentariase na potestas dos electores do emperador, ¢ a
auctoritas papal, en tanto o Pontifice coroa 6 emperador —requisito indispensable
ata o século X VI, a pesares de que a Bula Aurea, promulgada por Carlos I de Bohe-
mia e IV de Alemafia, establecia que o emperador o era efectivamente dende o mo-

mento da eleccion—.

A medida que o Sacro Imperio Romano Xermdnico avanzaba, tamén inicia-
ba a stia existencia unha “nacién alemd”. A marxe da lingua comun para todo o im-

perio, si podemos discriminar territorios puramente xermdnicos. As reformas pro-

152.  Ibid. pp. 84-8s.
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testantes iniciadas por Lutero e Calvino supuxeron un impulso para a
configuracién dos estados que conformaran o conglomerado do Imperio Romano
Xerménico despois da Paz de Westfalia. Igualmente, o protestantismo socava a au-
toridade Imperial: o Emperador s6 depende, xa, dos Principes Electores, e conse-
cuentemente, fortalécese o poder destes tltimos, en congruencia coas teorias sobre
a soberania, xurdidas no século anterior. Asi, de electorados, ducados e condados,
pasarase a estruturas estatais, con un principe, gran duque ou rei 4 sta fronte. O
electorado de Brandemburgo medra en importancia e territorio —cara o leste— e
transférmase no Reino de Prusia, baixo Federico II, 0 Grande: parte do seu territo-
rio quedard féra do Imperio. O elector de Saxonia, Augusto II, o Forte, sucederd a
Xoan III Sobieski como rei de Polonia —que tampouco integrard o Imperio Ro-
mano Xermdnico—. Con estes pequenos estados conviven cidades imperiais
libres, coma parte das que forman a Liga Hanseatica; e territorios baixo o dominio
de Principes eclesidsticos, bispos ou abades, como pode ser o Arcebispado de Salz-
burgo, ¢ que perderdn a sta autonomia entre os anos 1.803 ¢ 1.806, despois da
aprobacion da Reichsdeputationshauptschluss® ou «Conclusion principal da Dele-
gacién Imperial». A principios do século XX, sé Bremen, Hamburgo e Libeck™*
permanecerdn como cidades libres. Bremen ¢ Hamburgo son, hoxe en dia, cida-
des-estado —Freie und Hansenstadt— dentro do Bund Aleman.

Nesta situaciéon, comézanse a diferenciar con claridade a existencia de certas
naciéns dentro do Imperio: unha nacién alemd, moi pouco cohesionada como tal,

pero con un sentimento de pertenza a ela que podia cambiar de soberano con na-

153. Medida pactada polo Imperio Napolednico e o Imperio Ruso no 1.802, e aprobada
pola Dieta Imperial e polo Emperador Romano-Xermanico Francisco II no 1.803,
polo que se eliminaban estas entidades politicas e se atribuia a stia soberania a nobres
que perderan os seus Estados durante as guerras revolucionarias francesas. Asi, o Gran
Duque de Toscana pasou a ser, no 1.803, Duque do Electorado de Salzburgo —
integrado no Imperio Romano Xerménico—, e en 1.805, pasard a ser Duque de
Wiirzburg, perdendo Salzburgo, que pasara a ser territorio do Arquiducado de
Austria.

154. Liibeck perde a condicién de cidade-estado coa lei do Gran Hamburgo do 1.937,
baixo o goberno de Adolf Hitler. A stia autonomia rematard, xunto coa dos demais
ldnder da Repuiblica de Weimar, coa «Lei de Reconstrucién>» de 30 de xaneiro do

1.934.

57



IVAN ARIAS BALSA

turalidade, e sendo igualmente alemdn™. E esta gran e difusa nacién alemd, 6 mes-
mo tempo, dividiase por motivos relixiosos en torno a dous polos principais: os ca-
tolicos, coa excepciéon de Baviera, arredor do Arquiducado de Austria; os
protestantes luteranos, a Prusia. As minorias xermanicas protestantes calvinistas
do Sacro Imperio rematardn por integrarse nas Provincias Unidas neerlandesas.

Quedaran parte de reformados calvinistas: os hugonotes franceses.

O Sacro Imperio Romano Xermanico rematard desaparecendo 0 6de Agos-
to do 1.806. O seu Emperador, Francisco II abolirao, ainda que mantera o seu titu-
lo de emperador dentro de Austria. Paralelamente a esta desaparicién, Napoleén

creard a Confederaciéon do Rin™°

. Esta serd unha forma de agrupar unha serie de
estados satélites franceses, co obxectivo de conter posibles ataques prusianos e
austrfacos 6 Imperio Napolednico: Napoledn intitularase como «Protector da
Confederaciéon do Rin» e os monarcas dos principais estados da Confederacidn,
Baviera e Westfalia, eran abertamente pro-napolednicos —Maximiliano I de Ba-
viera era vello aliado de Napoledn; o rei de Westfalia, reino creado por Napoleodn,
era o seu irmdn, Xer6nimo Bonaparte—. Esta Confederacién do Rin, foi, no seu
primeiro momento, ben recibida pola poboacién dos pequenos estados integran-
tes, coa concepcién de que era un primeiro paso para unha unificacion alemd.
Mais, debido 6 caracter defensivo da Confederaciéon —precisamente contra outros
alemans— asi como maquinaria de recadacién de impostos para o exército, rema-
tou por ser bastante impopular. Sen embargo, o xermolo do nacionalismo alemén

era xa evidente.

Durante o Congreso de Viena, o 8 de xuiio do 1.816 establécese a Confedera-
cién Xerménica. Os mais de 300 estados que conformaban o Sacro Imperio Ro-
mano Xermdanico quedan reducidos a 35, mdis 5 cidades-estado, que asinardn o tra-

tado de constitucién da mesma o 15 de maio do 1820. Esta confederacién operaba

155. Como exemplo: o gran Johann Sebastian Bach (1.685-1.750) antes e durante a sua
condicién de cantor de Santo Tomé de Leipzig pasa polo servicio de Johann Ernst III
e Wilhelm Ernst de Weimar, Leopold de Anhalt-K6then, Augusto II de Saxonia e
Polonia —o Forte—, e xa ancian pasou unha tempada na Corte de Federico II o
Grande, en Prusia. Sometido 6s dous tltimos soberanos, é empregado do concello de
Leipzig, e da tamén da sua universidade, como cantor no orfanato de Santo Tomé e
profesor de latin.

156.  Vid. PEREIRA MENAUT: Sistema politico y constitucional... p. 1.
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nun réxime de asimetria total, e con unha minima integracién —destinada unica-
mente a manter a estabilidade nos pequenos estados xermanos da Europa posterior
6 Congreso de Viena—. Dentro desta asimetria diferéncianse duas potencias con
un poder superior a tédalas demais xuntas: o Imperio Austriaco, do que s6 Austria,
Bohemia, Moravia, o sur da Silesia e Iliria —na actual Eslovenia— formaban parte
da Confederacién, e pola outra parte, Prusia, que tamén tifia territorios —Prusia
Oriental— féra da Confederacién Xerménica. Contaba cunha institucién propia:
a Dieta Confederal, con sé en Frankfurt, e na cal os votos eran exercidos por dele-
gados dos Estados de forma desigual. Dabase o paradoxo de que monarcas non ale-
mans tifian, baixo titulos xermanicos, voto na Dieta: o do Reino Unido, como Rei
de Hannover; o de Dinamarca, como Duque de Holstein; ¢ o dos Paises Baixos,
como Gran Duque de Luxemburgo e Gran Duque de Limburgo. Outros estados
alemans posuian voto propio —Hesse, Saxonia, Baviera— mentres que pequenos
estados compartian cinco votos, e as cidades libres integrantes da Confederacién

compartian un s6 voto.

Sobre a base da Confederacién Xermdnica, Prusia comeza a tomar unha po-
sicién hexemnica, intentando, 6 mesmo tempo, contrarrestar a influencia do Im-
perio Austriaco. A posicién austriaca na Confederacién, asi coma a direccién na
practica da mesma, estaba en mans do Primeiro Ministro do Imperio Austriaco,
Klemens Wenzel von Metternich. Este, defensor do absolutismo, favorecia a pos-
tura austriaca buscando o apoio dos pequenos estados da Confederacién, goberna-
dos por dinastias restauradas no Congreso de Viena. De forma paralela, a in-
dustrializacién avanza en toda a Confederacion, sobre todo en Prusia, o que

favorece o comercio, ¢ leva 4 seguinte fase da unificacién alema.

Parte dos estados membros da Confederacién agruparanse nunha «Unién
Comercial Centroalemd» no ano 1.828, que durard ata o 1.851”. Hannover, Ol-
demburgo, Bremen, Brunswick, o Electorado de Hesse, Nassau, Turinxia e Saxo-
nia serdn os principais integrantes. Hannover, Braunschweig, Oldemburgo e
Schauburg-Lippe establecen, tamén, e por outra parte, unha «Unién Tributaria»

que perdurard dende o 1.834 ata 0 1.856, como forma contraposta 4 «Unidn Xe-

157.  Vid. Erich KorpT: ‘La integraciéon de los Estados Soberanos Alemanes en el siglo XIX
y su valor actual’; pp. 174 e ss.
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ral» que axifia adoptard o nome de «Unién Alfandegueira Alemd» do ano
1.834"". Esta tltima —a famosa Zo/lverein— estaba impulsada principalmente por
Prusia ¢ Hesse (que xa dende o 1.824 tifilan unidn alfandegueira propia), para colo-
car a sua producién industrial, e os principais integrantes seran Baviera, Wiirttem-
berg, Hohenzollern, Turinxia, o Electorado de Hesse, Anhalt, Saxonia e Birken-
feld. Nun primeiro momento a Zollverein non foi rendible para Prusia, mais si
para outros estados integrantes, pero a medida que se foi incrementando a produ-
cién industrial pesada de tédolos seus membros, a unién comercial alfandegueira
supuxo un éxito notable™. Asi, 6 longo da sta existencia, a esta ultima foron adhe-
rindose os estados que conformaban a «Unién Comercial Centroalemd» (no ano
1.854) ¢ que ainda non pertencian 4 mesma. Dende o ano 1.866 incorporaranse
Schleswig, Holstein, Litbeck, Mecklenburgo e Alsacia-Lorena. Baden xa o farfa no
1.836, ¢ Luxemburgo no 1.842. Austria, mdis atrasada economicamente, non entra-

rd na mesma'®°, quedando evidente a polarizacién da Confederacién Xermanica.

A Revolucién Alemana do 1.848 levara 4 caida do Principe Metternich, ¢
tempo que as monarquias absolutistas prusiana e austriacas se transforman en cua-
si-constitucionais. Igualmente, 6 longo de todos os pequenos estados, procurase
rematar co absolutismo. Unha consecuencia directa desta Revolucién de Marzo
foi a elaboracién dunha Constitucién do Imperio Aleman, que comprendia “os
antigos territorios alemans™*. Denominada «Constitucién de Frankfurt» ou
«da Igrexa de San Paulo» —por ser ali onde se reuniu a asemblea que a elabo-
rou—, tivo unha curta vixencia e escasa importancia politica real: os principes dos
estados membros do Imperio, reticentes 4s perdas de poder que comportaba un
goberno constitucional superior, impediron a aplicacién constitucional nos seus
territorios e, en menos dun ano, volveriase a instaurar a Confederacién Xermani-
ca. Non obstante, este intento de constituir un Imperio Alemén deixou ferida de
morte 4 Confederacién Xermanica, e SUpUX0 O un impulso para a posterior

unificacién.

158.  Ibid. p. 176.
159. Ibid. p.177.
160. PEREIRA MENAUT: Sisterma politico y constitucional... p.2.

161.  Art. 1.1 da Constitucién do Imperio Aleman, de 28 de Marzo do 1.849.
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Debido 6 caricter econdmico e comercial das diversas uniéns dentro da
Confederacién Xermdnica, e a mesma Zollverein, o derradeiro impulso integrador
consistird na publicacién dun cédigo de comercio comun, no ano 1.861. A Confe-
deraciéon Xermdnica terd un ultimo momento de forza coa «Guerra dos Duca-
dos» (1.864) contra Dinamarca, na que se unen Austria ¢ Prusia para que os Du-
cados de Schleswig ¢ Holstein, xa integrantes da Confederacién, pero baixo a
monarquia danesa, pasen 6 control das dias potencias: Schleswig e Lauenburgo a
Prusia; Holstein a Austria. Otto von Bismarck, ministro-presidente prusiano den-
de 0 1.862, interfire no dominio austriaco sobre Holstein, o que rematara por des-
encadear a «Guerra das sete semanas» ou austro-prusiana no 1.866, data definitiva
da disolucién da Confederaciéon Xermanica. O resultado leva 4 hexemonia prusia-
na sobre os territorios xermdnicos. Prusia anexionara Holstein ¢ Hannover. A per-
da de poder do Imperio Austriaco non sé ¢ no norte: no sur, a rexién do Véneto é
cedida s unificadores italianos, que estaban en plena unificacién nacional propia,

en tanto Italia toma parte na guerra, en alianza con Prusia.

A preeminencia prusiana levou 4 fundacién da Confederaciéon Alema do
Norte, o 1 de xullo do 1.867. O seu presidente serfa o Rei de Prusia, e como chance-
ler terd ¢ ministro-presidente Bismarck. Outra das instituciéns propias seria o le-
xislativo bicameral. A Confederacién Alem4 do Norte, de curta existencia, serd a

precursora do II Imperio Alemén de 1.871.

Despois da Guerra franco-prusiana, acontecida entre 1.870 ¢ 1.871, proclima-
se, 0 18 de xaneiro do 1.871, o II Imperio Aleman na Galeria dos Espellos do Pala-
cio de Versalles. Este esténdese sobre a base territorial da Confederacién Alema do
Norte, méis os estados alemdns meridionais que conformaban a antiga Confedera-
ciéon Xermadnica, coa excepcion do Imperio Austriaco —xa Imperio Austro-Hun-
garo—. A base xuridica do mesmo serd a mesma constitucién da Confederacién
Alema do Norte, con lixeiras variacions, cristalizada na Carta Imperial do 1.871.
Segundo esta, o Imperio era unha federacién'. Pero a realidade ¢ distinta —como
xa anteriormente se dixo, ¢ o0 mesmo Wheare refutou—: o Imperio Aleman non
funciona coma unha federacién equilibrada, en tanto ¢ dirixido por Prusia. Esta ¢

a sta principal potencia, e os gobernos dos demais estados membros do imperio

162. WHEARE: Federal Government; p. 6.
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“subordinanse” ¢ goberno prusiano‘“. O Emperador ¢ o Rei de Prusia, o Chance-
ler do Imperio ¢ o ministro-presidente, da mesma maneira que na anterior Confe-
deracién Alemana do Norte. Elazar definir esta situacién como “cuasi-federal’**”.
Ademais disto, o constitucionalismo do Imperio era moi pobre. “A Carta [Impe-
rial] daba ¢ executivo o papel preponderante e tifia pouco parentesco cos constitu-
cionalismos inglés, americano e francés'®”. Levarase a cabo unha reforma constitu-
cional no ano 1.873, co obxecto de modificar o dereito civil do Imperio, e
establecer un cddigo civil comun, que se logrard no ano r.9o00. O cédigo de comer-
cio utilizado seguia a ser o procedente da extinta Confederacién Xermdnica; no
1.871 entra en vigor un cc’)digo penal comun para o Impcrio, € normas procesuais
comuns no ano 1.877. O II Imperio, asi, terd competencia sobre comercio, dereito
penal, civil, procesual. Na década dos 8o do século XIX, baixo o goberno de Bis-
marck, instaurarase o Estado Social no Imperio Alemén: seguridade social e aten-
cién 4 satde no 1.883, seguro de accidentes do traballo no 1.884, de vellez e invali-

dez no ano 1.889. Deste xeito, asume competencias en materia social e de satde.

Hai que destacar, neste proceso de unificacién unha tendencia nas institu-
cioéns e nas competencias que o goberno impcrial asume. A tendencia ¢ a excesiva
preeminencia dun poder central establecido no goberno dun estado membro do
Imperio: Prusia. E esta forma de centralismo —ou quizais unha suma asimetria fe-
deral— parte da pretensién unificadora da nacién'®®, que en toda a sta historia es-
tivo fragmentada en ducias, cando non centos, de entidades territoriais e institu-
ciéns de poder politico diferentes. Unificacién en torno a un gran polo

xermanista, representado polo estado preeminente.

Esta forma de federalismo, ¢ dicir, de federacién integradora, diferénciase
moito dos dous tipos de procesos federalizantes que temos estudado previamente:
Canad4 e Bélxica'”. No caso alemdn, o federalismo afunde as raices en cuestidns

de identidade comtns entre as poboacidns de diversos estados. Nos casos canaden-

163.  Ibid. op. cit. p. 29.

164. ELazar: Exploring Federalism; p. 51

165. PEREIRA MENAUT: Sisterna politico y constitucional... p.1s.
166. Vid. ELazAR: Exploring Federalism; p. 169.

167.  Ibid. p. 66.
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se ¢ belga son, precisamente, as diferencias entre as diversas comunidades que in-
tegran un unico estado o que provoca que este tefa que federalizarse. Iso implica
admitir a creacién de entidades politicas auténomas e inferiores, con capacidade
para o autogoberno nas materias que mais relacionadas estan coa identidade pro-

pia de cada comunidade.

Despois da I Guerra Mundial, disélvese o Imperio Aleman. Parte dos terri-
torios que o integraban pasan a formar unha nova multiplicidade de comunidades
politicas distintas: novos estados, como a II Reptiblica de Polonia, territorios ad-
ministrados pola Sociedade de Nacidns —o Saarbeckengebiet, a Rexién de Memel
ou a Cidade Libre de Danzig—, e outros territorios integrironse noutros estados
xa existentes con anterioridade, rivais do Imperio Aleman na guerra, como Alsa-
cia-Lorena en Francia, ou Eupen-Malmedy, xunto o condominio de Moresnet, en
Bélxica. O estado sucesor do Imperio serd o cofiecido como Republica de Weimar.
Esta, mantendo o nome oficial de Denutsches Reich, proclamard a nova constitucién

federal o 31 de xullo, entrando en vigor o 11 de agosto do 1.919.

Que a Republica de Weimar se configurase nunha forma federal ¢ case un
contrasentido, tendo en conta que Alemana acababa de sair dunha guerra. Os es-
forzos bélicos das naciéns adoitan supor unha centralizacién dos poderes politicos
e econdmicos. E as circunstancias politicas do momento non favorecian a instau-
raciéon dunha federacion en Alemana. En primeiro lugar habia unha revolucién en
curso —a Revolucién de Novembro— con unha notable influencia socialista. En
segundo lugar, os dirixentes do goberno despois da abdicacién do Kaiser Guiller-
me II, non pretendian o establecemento dun modelo federal. Todo o contrario:
buscaban un estado unitario. E, paradoxicamente, a forma na que a revolucion se
desenvolveu, e o liderado de socialdemécratas, puideron influir positivamente na
continuacién do federalismo en Alemana, ainda que tefia que ser considerado

como un federalismo nominal.

O 28 de outubro do 1.918 producese un cambio constitucional moi impor-
tante en Alemana. O Reich pasa de ser unha monarquia constitucional a unha mo-
narquia parlamentaria. O Kaiser deposita o mando militar no goberno imperial, e
somete a este tltimo 6 parlamento. Sen embargo, esta modificacién constitucional

non tera relevancia polo que a continuacion se vera.
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A Revolucién de Novembro comeza 6 dia seguinte, o 29 de outubro, en
Wilhelmshaven, cando a tripulacién dalgins buques de guerra — Thiiringen e Hel-
goland— se amotinan, desobedecendo a orde de partir para unha dltima batalla
naval contra a Royal Army, en augas da Canle da Mancha. O seu amotinamento
provifa do cofiecemento que a tropa tifia xa do proximo fin do conflito. Sobre to-
do porque o xeneral Ludendorff, case un mes antes, reconecia publicamente que
Alemania non podia ganar a guerra. O Kaiser Guillerme II cambiara o goberno do
Reich o 3 de outubro, e dende entén procurabase un acordo de paz coas potencias
rivais —o goberno imperial ofrecera o armisticio o 4 de outubro—. En vista diso,
a tropa negibase a seguir combatendo nun esforzo inutil en proseguir a guerra.
Logrouse sufocar o motin por parte dos mandos militares, pero os plans de ataque
tivéronse que postergar, 6 considerar estes que as suas ordes podian estar cuestio-

nadas por outra parte da marifeiria.

Para o dia 2 de novembro, moitos marifieiros de guerra logran reunirse cos
traballadores dos estaleiros de Kiel. O dia 3 deciden manifestarse, e o mando mili-
tar ordena disparar contra os manifestantes. Os disparos son respondidos, e a re-
volta desdtase. Para o dia 4 de novembro, do 1.918 os exaltados conforman un
“Consello de traballadores e soldados” —Arbeiter und Soldatenrat—. Este recibe 6
deputado Gustav Noske, do SPD, quen acudia a intentar resolver o levantamento,
en nome do goberno do Reich. O “Consello” considera que o novo goberno do

Reich estd da stia parte, e nomean a Noske como gobernador de Kiel.

Noske consigue apazugar a revolta en Kiel, pero non obstante a conducta
comezou a ser imitada ¢ longo de toda a costa béltica de Alemana, e incluso se es-
tende cara o interior do pais. Para o dia 7 de novembro habia consellos de traballa-
dores e soldados por toda a xeografia alema, incluso na ribeira do Ruhr e en Mu-
nic. Estes consellos tifian como dambito de accién as grandes cidades ou os
territorios que intcgraban o moribundo Imperio. O armisticio aceptariase por par-
te das potencias aliadas o 5 de novembro. E agora o Emperador era quen faltaba
por abdicar, de acordo 4 terceira nota do Presidente Wilson, para a sinatura final

do armisticio.

O Emperador, forzado pola situacién, baixo a ameaza de folga xeral, coa esi-
xencia de que abdicase por parte Friedrich Ebert —lider do SPD—, remata ceden-

do, ¢ asi abandona o trono o dia 9 de novembro do 1.918. Ebert reclama para si o
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cargo de xefe do goberno imperial —Ministro-Presidente de Prusia—, que Max

von Baden lle cede™.

Paralelamente a isto, os consellos de traballadores seguen exercendo a sta
presion sobre os poderes politicos dos Linder que componen a federacién: os
principes dos territorios. Todos van cedendo, ¢, un a un, renuncian 6 seu trono. De
tal forma, para o 23 de novembro, a forma republicana169 —por ausencia dos anti-

gos poderes monarquico e aristocraticos— serd a de toda Alemana.

O poder politico serfa exercido polos consellos de traballadores, que, con ex-
cepcién do poder imperial e das monarquias dos Lander, respectarian as institu-
cidns civis, a administracion e a xustiza. Pola sta parte, Friederich Ebert “xa se pro-
nunciara [...] dende un principio [...]por un sistema parlamentario sobre a base
dunha constitucién nova, democratica””. Temeroso de que estes consellos de tra-
balladores tomasen para si o poder politico, do mesmo xeito que os soviets en Ru-
sia, Ebert artella unha téctica consistente en lograr que o Consello de representan-
tes do Pobo —Rat der Volksbeaufiragten, que funcionaba como unha especie de
congreso dos Consellos de Obreiros— convocase unha Asemblea Nacional. A
mediados de decembro, os Consellos determinardn a data de elecciéns 4 Asemblea
Nacional para o 19 de xaneiro do 1.919"".

Previamente a isto, xa se tiveran reunido en Berlin a “primeira Conferencia
de representantes dos Lander do Reich'””, o 25 de novembro do 1.918. E previas 4s
eleccidns para a Asemblea Nacional, foran celebradas elecciéns para as Asembleas
Estatais Constituintes dos estados de Baden e Baviera”. A vantaxe que os Ldinder
tomaron sobre os Consellos de traballadores radicaba en que a estrutura de fun-
cionamento administrativo non fora afectada pola revolucién. Por iso con relativa
rapidez se puido convocar a representantes da administracion civil para que toma-

sen posiciéns na participacion para a elaboracién da futura Constitucion. O mes-

168. Vid. Reinhard RURUP: ‘Génesis y fundamentos de la Constitucién de Weimar’; p. 129.
169. Ibid. p.135.

170. Ibid. p. 132.

171, Ibid. p. 131.

172. Ibid. p. 136.

173. Ibid.
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mo tempo, o socialismo alemdn carecia dun proxecto politico e constitucional s6-
lido, “s6 presentando reivindicacions illadas de politica constitucional””. Ainda
que a pretension de Ebert era a de lograr unha constituciéon que consagrase un es-
tado unitario —ou polo menos unha estrutura federal moi distinta 4 do anterior
Reich—, a serie de compromisos cos que foi chegando cos diversos poderes da
sociedade impedironlle acadalo. Por unha parte o sector empresarial acorda cos
Consellos de traballadores 0 mantemento da producién e do sistema capitalista, a
cambio de acceder a reivindicaciéns sindicais mantidas no tempo. O exército pon-
se a disposicion do goberno de Ebert, a cambio de que este, dende dentro da mes-
ma, calme a revolucién. E isto, xunto co respecto a administracion e 4 xustiza con-
vertéronse en elementos conservadores do sistema politico anterior, de tal forma
que a nova constitucién non serfa socialista, tal e como poderia predicarse dun

triunfo dunha revolucién que si o era.

Para o 25 de xaneiro do 1.919 convocariase en Berlin unha conferencia de
Lénder. Os representantes que acoden serdn na sia maior parte funcionarios des-
tes, ainda que tamén participardn representantes populares e do Consello Central
de Traballadores”. Os representantes dos Linder conseguen facer valer as stias
pretensions: a pugna ¢ entre o vello modelo de poder dos territorios ¢ un novo
modelo de poder democratico, representado pola Asemblea Nacional. Como
Ryan di: “moitos destes burdcratas non sé carecian de entusiasmo pola recente-
mente fundada republica, senén que fixeron todo o posible por traizoala””. Asi,
existira, 6 lado da Asemblea Nacional, unha Comisidn de estados. Entre estes dous
érganos, aprobarase unha “lei fundamental provisional do Reich”, que serfa ela-
borada en conxunto polo goberno do Reich e pola propia comisién. Os logran, ta-
mén, acabar coas pretensions unitaristas, 6 tempo que impediran a divisién de

Prusia en entes provinciais menores.

174. Ibid. p.133.

175.  Ibid. p. 135.

176. Ibid. p.140.

177.  RyaN: On Politics; p. 965.
178.  RURUP (1.992): p. 140.
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Esta constitucion provisional durard pouco tempo. Menos de medio ano. O
21 de febreiro do 1.919 presentarase o borrador da Constitucién de Weimar, que fi-
nalmente se aprobara o 31 de xufo. A estrutura territorial que se consagra nesta
constitucion descansa sobre os antigos territorios que integraban o Imperio. A re-
forma proposta para dividir Prusia non logrou a aceptacion, e esta mantivo tanto a
sta extension como a sta posicién como Land que aportaba mais habitantes 4
nova federacién. En cambio perde a stia antiga hexemonia institucional: a estrutu-
ra institucional prevé un goberno central ou federal, en réxime semipresidencialis-
ta. Existird un Presidente do Reich, con capacidade executiva; e un Chanceler, pri-
meiro ministro do goberno federal. Isto en contraposicién ¢ desefio anterior, na
que o executivo prusiano predominaba sobre todo o imperio. Non obstante si se

mantén unha asimetria de poder, pola predominancia de feito de Prusia.

O novo Reich componiase de 22 Lander, miéis 3 cidades estado. O mante-
mento desta estrutura territorial supufa o triunfo das teses dos representantes dos
estados membros do antigo Imperio. A creacién dunha cdmara de estados de ca-
ricter permanente, ou Reichsrat, foi outra vitoria dos Lander. Sen embargo, as stas
competencias foron estreitamente delimitadas, 6 igual que as dos Ldinder™. A in-
tencién era o aumento de competencias do poder central, do Reich, exercidas pola
cdmara de representantes da Nacion, o Reichstag. A estrutura territorial quedou
aberta a unha posible reorganizacién', que non foi moito mdis al4 que a creacién,
no 1.920, do Land de Turinxia, froito da unién dos Linder de Reuss, Saxonia-Al-
tenburgo,  Saxonia-Gotha, Saxonia-Meiningen, Saxonia-Weimar-Eisenach,

Schwazburgo-Rudolstadt e Schwarzburgo-Sondershausen.

O reforzo dos poderes do Reichstag tina como intencién tamén a busca da
preponderancia dunha democracia representativa de corte burgués, como reacciéon
a revolucion socialista que estaba a triunfar en Rusia, e que se miraba con receo
dende Alemana. Os Arbeiterriten, consellos de obreiros, tiveran un papel moi acti-

vo durante a Revolucién de Novembro™, e posteriormente durante as negocia-

179. Ibid. p.149.
180. Art. 18 da Constitucion de Weimar.

181.  Vid. Roman GiL ALBURQUERQUE: El derecho del trabajo democrdtico en la Repiblica de
Weimar; p. 19.
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ciéns coa patronal. Pero a burguesia e a industria non buscaban que tivesen un pa-
pel politico recofiecido constitucionalmente. Finalmente, para asegurar este
obxectivo, e evitar levantamentos obreiros que tomasen o poder politico, o artigo
17 da Constitucién obrigaba a tédolos Linder a manter unha estrutura republica-

nac parlamentaria.

Resulta imprescindible referirse 4 situacion social circunstante 4 creacién e
existencia da Republica de Weimar para conecer o seu fin e o réxime que, sen
derrogala formalmente, a sucedeu. Alemana, despois dunha guerra que favorecia o
crecemento produtivo, polo gasto militar; pasou a unha contraccién econdmica.
Non s6 polo cese da economia de guerra e a producion militar, senén por ter que
facer fronte 4 reconstrucciéon do pais, como asumir as reparacidons de guerra

182

impostas polo Tratado de Versalles™. Ainda que o nivel de desemprego se mantifia
baixo e estable dende o final da guerra™, facfase imprescindible unha serie de me-
didas sociais, que xa dende a época de Bismarck vinan cristalizando en diversa le-
xislacién. A Constituciéon de Weimar recollera dereitos sociais no seu capitulo
quinto, e o seu desenvolvemento lexislativo estara reservado 6 Reichstag, polo que
se produce unha centralizacién do dereito laboral, sindical e de seguridade social.
De tal xeito, tales medidas sociais actuarfan como un elemento importante do po-
der central do Reich. Estas, precisamente polo temor 4 extensién a Alemana da Re-
volucién Soviética, motivan a desconfianza e o rexeitamento da sociedade burgue-
sa, e asf apoiarfa o xurdimento de novas agrupaciéns politicas radicais™*. Entre elas
o Partido Nacionalsocialista Aleman dos Traballadores —NSDAP, Nationalsozia-

listische Deutsche Arbeiter Partei—.

182. O dltimo pagamento relacionado coas reparaciéns derivadas da I Guerra Mundial
realizouse o 3 de outubro do 2.010; 6 satisfacer a cantidade de, aproximadamente, 70
milléns de euros, correspondentes a intereses, segundo o estipulado no Tratado de
Londres do 1.953.

183.  GIL ALBURQUERQUE: El derecho del trabajo... p. 24. Cfr. Javier RuIPEREZ ALaMmILLO: ‘La
constitucion y su estudio. Un episodio en la forja del derecho constitucional europeo:
método juridico y régimen politico en la llamada Teoria Constitucional de Weimar (y
II)’; p. 256. Non obstante, GIL ALBURQUERQUE indica que o principio da crise
econémica pédese situar no 1.924. Pp. 28-31.

184. Vid. RuipErez ALAMILLO: ‘La constitucién y su estudio..’; p. 258.
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Si estd claro que, con influencia ou non do anterior, a etapa de Weimar ca-
racterizouse tanto por este xurdimento de partidos radicais como pola inestabili-
dade politica e a sucesién de accidns golpistas, e incluso, contragolpistas. A inesta-
bilidade politica caracterizouse pola concatenacion de diferentes gobernos nun
breve espazo temporal. “Entre febreiro do 1.919 e decembro do 1.923 houbo ata dez
diferentes gobernos de coalicién™”. Moi probablemente, o sistema electoral —que
favorecia un parlamento moi fragmentado— contribuiu a iso. Por outra parte, a
inestabilidade manifestdbase en levantamentos e conatos revolucionarios, coma o
golpe de estado —ou Putsch— de Wolfgang Kapp (13-17 de marzo do 1.920), diri-
xente da dereita, axudado por Walther von Liittwitz, xeneral do Exército. A inten-
cién golpista era atallar o incremento de poder das forzas de esquerda, e asi estive-
ron asistidos economicamente por Walther Rathenau, propietario da empresa
AEG. A pesares da sta inicial efectividade e extension, remata fracasando pola
oposicion sindical e a falta de apoios entre a burocracia. En resposta a este golpe,
producese no Ruhr un levantamento: o Rurhaufstand, ou Rubrkampf, no mesmo
mes de marzo, e que duraria cerca dun mes. Neste caso partidos obreiristas de es-
querdas, comunistas ¢ incluso anarquistas, despois dunha folga xeral de reaccién,
remitanse unindo para configurar o que chamaron «Exército Vermello do
Ruhr» —Rote Rubrarmee—. Nun primeiro momento, o obxectivo consistia en fa-
cer fronte ¢ levantamento de Kapp, pero logrado este, a nova meta consistia na
consecucion, a través da revolucidn de corte soviético, da conquista do poder poli-

tico polo proletariado.

Para sufocar este conato de revolucién, a finais do mes de marzo, o goberno
federal envia o exército —axudado polos Freiekorps, forzas paramilitares, subsis-
tentes do golpe de Kapp—. A situacién non era sinxela, porque a intervencién mi-
litar alema en parte dos territorios da conca do Ruhr transgredia os termos do Tra-
tado de Versalles. Sen embargo, para o 12 de abril do 1.920, 0 levantamento do
Ruhr estarfa xa dominado polo goberno federal, retirdndose pouco despois do

territorio, advertidos polos britdnicos acerca de manter as tropas no territorio.

Non podemos esquecer a mencién 6 golpe ou Putsch de Munic, ou da Cer-

vexerfa. Entre o 8 € 0 9 de novembro do 1.923 membros do NSDAP, encabezados

18s.  GIiL ALBURQUERQUE: El derecho del trabajo... p. 24.
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por Adolf Hitler, Hermann Goring, Rudolf Hess e Alfred Rosenberg. Durante un
mitin de Gustav vor Kahr, gobernador de Baviera, na cervexeria Biirgergbraukeller
de Munic, os catro anteriores, asistidos por mdis de soo partidarios do NSDAP
irrompen na sala, anunciando o comezo dunha revolucién, retendo 6 gobernador,
e establecendo, na mesma cervexerfa, un goberno provisional. Moitos adhirense 6
golpe, e toman cuarteis do Exército alemén e da policia. Tamén, un grupo das for-
zas paramilitares do NSDAP, as Sturmabteilung ou SA, 6 mando de Ernst Rohm
toman o ministerio de defensa de Baviera, producindose un enfrontamento coas
forzas oficiais ali presentes. O golpe fracasa sufocado pola policia, e, sobre todo,
pola improvisacién e a sucesion de imprevistos que foron ocorrendo durante o de-
senvolvemento do golpe. Hitler rematara ferido, e detido 6s tres dias. Condena-
rano a cinco anos de prision, dos que sé cumplird nove meses. O golpe falido servi-
rd para escarmentar a Hitler, quen emprendera a via politica para facerse co poder
en Alemana.

Os problemas politicos para a xove Republica de Weimar non vifian s6 do
interior. O 11 de xaneiro do 1.923 o primeiro ministro francés, Raymond Poincaré,
decide a invasién da conca do Ruhr. A finalidade desta consistia en facerse coa
producién alemd de carbén e de aceiro, situada nesta zona, de tal modo que se pre-
sionarfa 6 goberno aleman a facer fronte s gastos das reparaciéns de guerra. E se
non lograba este obxectivo, polo menos, poderia facerse co carbén da zona, e do
que Francia precisaba para a sta industria, 6 tempo que limitaba o potencial pro-
dutivo de Alemana —algo que xa intentara nas negociaciéns do Tratado de Ver-
salles, 6 proponer a imposicién de cantidades superiores nas indemnizaciéns de

gucrra quc correspondia pagar a Alemaﬁa—.

A ocupacién, levada a cabo por tropas francesas e belgas, provocou graves
problemas econdmicos na zona, que se estenderon paulatinamente a toda Alema-
fia. Suba do desemprego ¢ hiperinflacién. Na poboacién o descontento levou a un-
ha resistencia pasiva e non violenta. E incluso, co obxecto de eivar mais a Alemana
e obter un estado tapén para o futuro, tanto o mando militar como intelectuais e
politicos franceses alentardn™ a proclamacién da non recofiecida Republica Rena-

na (1.923-1.924) na que Konrad Adenauer, daquela alcalde de Colonia —quen nun

186.  Vid. Lucien FeBVRE: El Rin, Historia, mitos y realidades; p. 25.
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momento inicial rexeitaba tal escision de Alemana e procuraba unha solucién fe-
deral— tivo un papel protagonista, coa creacion e acuiiacién dunha moeda para o
novo pais, en colaboracién con Josef Schulte, arcebispo de Colonia. A viabilidade
desta republica extinguiuse coa aceptacién do Plan Dawes, ainda que sobreviria 4
sua sinatura uns poucos meses. Este plan procuraba o establecemento dunhas can-
tidades fixas, e un calendario de cumprimento de pagos, para as indemnizaciéns de
guerra que Alemana deberia satisfacer, 6 tempo que non afogase a sta economia.
Francia serd o ultimo estado que acepte o plan, o 25 de abril do 1.924. Abandonara

os ultimos territorios ocupados catro meses despois.

Con todo, a pesares dos problemas internos e da pugna continua por parte
dos Lénder para manter o seu poder, o espirito da centralizacién do poder politico
por parte da Asemblea Nacional quedou plasmado na sua constitucién. Riirup

destaca que

“en numerosos puntos do proxecto [de constitucién] sublindbase o poder
do Reich fronte 6s estados. Os novos estados libres eran determinados sobre
todo como grandes corpos rexionais de administracién auténoma, as stas
funciéns como «unha administracién potenciada 6 maximo»*"".

O carécter federal ou unitario ¢ algo cuestionado. Existe unha consideracién
doutrinal maioritaria que entende o federalismo da Republica de Weimar como
puramente nominal. Os Linder mantiveron a sta existencia, e tamén unha cdmara
representativa —sen que puidera entenderse o lexislativo alemdn como un parla-
mento bicameral—. Pero para isto tiveron que desfacerse de moitas das stias com-

petencias e poderes. Ress sostén:

“a Asemblea Nacional de Weimar, constituida para a redaccién dunha nova
constitucién, viuse ante alternativa de decidirse polo federalismo ou o
centralismo. A opinién maioritaria inclindbase cara unha solucién unitaria,
pero a Asemblea Nacional decidiuse, 6 final, a favor dun compromiso. Man-
tivose, certamente, as estrutura federal do Estado como principio organizati-
vo, pero foron ampliadas as competencias do Estado central na lina dun esta-
do unitario descentralizado. En lugar dos Estados apareceron os Linder, 6s
que se lles conservou un determinado nivel de autonomia e capacidade de
decisién. As competencias do érgano que encarnaba a federacién, o Con-
sello Federal, quedaron fortemente recortadas en comparacién coas que tina

187. RURUP: ‘Génesis y fundamentos...” p. 132.
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o antigo Bundesrat. O Consello Federal perdeu toda iniciativa de lei, e tifia

soamente un dereito de reclamacién respecto dos proxectos de lei, que podia

ser eliminado por unha maiorfa de dous terzos no Reichstag™.

Gunter Krings considera que as transferencias de poderes dos Lander 6
Reich foi “masiva” o que desembocou que os Lander quedasen como “estados in-
completos cunha autonomia constitucional limitada™”. Nesta lifia, Klaus von Bey-
me vai mais lonxe, ¢ con madis determinacion sostén que “o sistema da Republica
de Weimar non era o dun Estado federal, senén dun Estado unitario

190

descentralizado

En calquera caso, a situacién da descentralizacion ou do federalismo empeo-
rarfa. O ascenso ¢ poder no NSDAP, con Adolf Hitler 4 sta cabeza, levaria 4

supresion dos Lander e das cidades estado.

Hitler, despois da stia estancia en presidio, chegard ¢ convencemento de que
terd que actuar no marco da politica burguesa, que detesta, para acadar o poder
politico. Logrard ser nomeado Chanceler, despois das elecciéns de novembro do
1.932 € en coalicién do NSDAP co Partido Nacional do Pobo de Alemaia. Este
nomeamento debeuse a que Franz von Papen, anterior Chanceler, mediou ante
Paul von Hindenburg para que accedese 4 eleccién de Hitler para o cargo, ofrecén-
dose ¢l como Vicechanceler. O ancian Hindemburg acepta, crendo que von Papen
serfa unha especie de seguro de contencién contra Adolf Hitler. O 30 de xaneiro
do 1.933 Hitler toma posesion, e menos dun mes despois, o 27 de febreiro, produ-
cese o incendio do Reichstag, do que se culpa a Marinus van der Lubbe. Este esta-
rfa envolto, segundo as acusacidns oficiais, nunha conspiraciéon orquestrada polo
partido comunista.

Todo resulta ser un pretexto para fortalecer, en contra da Constitucion de
Weimar, o poder central. Asi, ¢ dia seguinte do incendio do Reichstag, Paul von
Hindenburg actda conforme 6 artigo 48 da Constitucidn, e suspende gran parte

dos dereitos fundamentais nela contidos, permitindo asi 6 Goberno de Hitler a

188.  George Ress: ‘El federalismo aleman’; pp. 465-466.

189.  Giinter KrINGs: ‘La evolucién del federalismo en Alemania: experiencias, reformas y
perspectivas’; p. 12.

190. Klaus von Beyme: ‘El federalismo en la Republica Federal Alemana’; p. 8.
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detencién indiscriminada de rivais politicos e, sobre todo, comunistas. Case un
mes despois, 0 23 de marzo do 1.933, aprébase a chamada «Lei Habilitante», pola
que o poder lexislativo da Republica de Weimar pasa 6 executivo. A partires de
aqui aprébanse novas leis que dinamitan, por tramos, a Constitucién de Weimar.
Unha primeira para outorgar os poderes lexislativos dos Ldinder 6s executivos dos
mesmos. Outra para pér un comisario dependente do goberno central —un
Reichsstatthalter— 4 fronte de cada Land. Obviamente, o obxectivo era anular a
pouca autonomia que lles quedaba. E finalmente, o golpe final aséstase coa «Lei
sobre a reconstrucién do Reich» de 30 de xaneiro do 1.934. Por esta tédolos pode-
res dos Lander pasaran a mans do goberno central, suponendo de tal modo, un ba-
leirado completo das stias competencias. O ultimo reduto de poder dos Lander, xa

inutilizado previamente, o Reichsrat, serd abolido por lei de 14 de febreiro do

1.934.

Con esta serie de medidas, aplicadas inconstitucionalmente, se consegue, ca-
se pola via da forza —ainda que con aparencia legalista— que Alemana sexa por
fin un estado unitario. E non sorprende que Hitler ou o seu goberno non fixesen
nada por modificar ou derrogar, formalmente, a Constitucién de Weimar. Un es-
tado totalitario —no que tardaria moi pouco en converterse— non precisa dunha
constitucién. Alemana dividiriase en Gaue, ou distritos, de acordo 4 organizacién
do NSDAP en todo o pais, e a simples efectos administrativos. Este periodo unita-

rio durard ata 0 1.945"".

Parello a este proceso de centralizacién e de abolicién da estrutura federal da

Republica de Weimar, as primeiras anexions territoriais de Alemafa antes da

191.  Cfr. KriNGs: ‘La evolucion del federalismo... p. 11. O autor sostén que este “intento de
converter a Alemafia nun Estado centralista fracasou” E sé se poderia entender que
fracasou porque Alemana perdeu a II Guerra Mundial. Os plans centralizadores de
Hitler, ainda que aberrantes, inconstitucionais e totalmente antixuridicos, foron
efectivos e tiveron bastante éxito.

73



IVAN ARIAS BALSA

guerra —Saarbeckengebiet™, 1.93s; Austria®, 1.938; ¢ Sudetenland®*, 1.938—, asi

como as posteriores incorporacions de novos territorios 6 III Reich, durante o

conflito bélico, levou a unha expansién centralista e ordenada de acordo 6s xa cita-

dos Gaue. A pesares disto, con respecto doutros paises que ia invadindo, Alemana

non se comportou coma un simple estado unitario. Mais ben coma o que era: un

imperio invasor violento e totalitario. Asi nomeou diversos gobernos por toda Eu-

ropa, 4 fronte de territorios que méis ben deberian ser considerados, no mellor dos

192.

193.

194.
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O Saarbeckengebiet, ou territorio da conca do Sarre, foi un territorio que permaneceu,
dende o 1.920 ata 0 1.935 baixo administracién da Sociedade de Naciéns. En virtude
do Tratado de Versalles do 1.919, o aproveitamento carbonifero deste territorio foi
cedido a Francia. A anexién a Alemafia produciuse por referendo no territorio, no que
0 90% dos electores a apoiou.

A anexién de Austria 6 Reich, o famoso Anschlufs, prodicese de facto o 12 de marzo do
1.938, veu precedida por golpes de estado de partidarios nazis austriacos, e unha serie
de conflictos violentos entre o fascismo austriaco e os anteriores. O artigo 88 do
Tratado de Saint-Germain-en-Laye impedia a unién entre Alemana e Austria. O
goberno austriaco artellara a convocatoria dun referendo 4 medida para asi lograr un
resultado favorable 4 non anexidn; pero as ameazas de Hitler —transformaria Austria
“nunha segunda Espana”, que daquela estaba no medio da sta Guerra Civil
(1.936-1939)— logrardn que se desconvoque ese referendo, e se convoque outro,
amanado e totalmente favorable 4s pretensions alemads, para o 10 de abril do mesmo
ano. O resultado seria o de menos. Por tanto, a anexion de Austria, lonxe de ser
democratica, estivo viciada dende o seu comezo pola violencia existente e as ameazas
do goberno nazi sobre Austria.

A anexién dos Sudetes foi mais ben un ultimato bélico que Hitler fai 4s potencias
europeas, xunto co compromiso de non seguir con mais anexions territoriais. Os
territorios dos Alemans dos Sudetes quedaron integrados en Checoslovaquia, despois
da I Guerra Mundial. Estaban habitados por unha maioria étnica de fala alema. Na
conferencia de Munic, o 30 de setembro do 1.938, Arthur Neville Chamberlain,
primeiro ministro britdnico, e Edouard Daladier, primeiro ministro francés, consinten
no acordo con Adolf Hitler, mediando Benito Mussolini, en que Alemafia incorpore
estes territorios. Checoslovaquia non puido participar na conferencia, sentindose
traicionada, xa que a sta defensa quedaba en mans das potencias vencedoras na I
Guerra Mundial, de acordo 6 Tratado de Saint-Germain-en-Laye.
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casos, un protectorado, como puido ser, por exemplo, o Estado Francés™, cofieci-

do como «Francia de Vichy».

Despois da II Guerra Mundial, as potencias aliadas dividiron o territorio
alemdn en 4 zonas de ocupacidn, unha por cada pais, controladas tanto interna
como externamente por elas. A capital, Berlin, tamén se dividiu en 4 zonas —esta-
ba enclavada na parte baixo dominio soviético—, e que respondia ¢ mesmo mode-
lo de funcionamento. Unha cuestion interesante que xurde desta ocupacion ¢ a de
se Alemana segufa existindo como estado, ainda que sé fose xuridicamente, des-
pois da sta capitulacién e o remate da guerra. A nosa opinién neste punto ¢ que
ainda que existise unha remotisima posibilidade de que Alemana seguise consti-
tuindo un estado, a realidade da ocupacién aliada impedia que actuase como tal.
Von Beyme sostén que “no periodo que se elaborou a Lei Fundamental non existia
un poder central alemdn”®”. Incluso Miebach afirma que a autoridade estatal esta-
ba “representada” polas potencias vencedoras'’. Esa representacion teria que ser al-
go distinto que o que entendemos por «representar>. Que un estado exerza a so-
berania en representacién doutro 6 que ocupa resulta en total detrimento da

soberania do ultimo. Por tanto, non pode ser considerado un verdadeiro estado.

Chegados a este punto, caberia preguntarse cal foi o mecanismo polo cal se
dota a Alemana dunha constitucién e dunha estrutura estatal. As potencias alia-
das, xa antes de rematar a guerra, na conferencia de Yalta (1.945), ¢ a proposta do
presidente Roosevelt, acordan a divisién da nacién alemana en “cinco ou sete esta-
dos”. Asi se acepta polas potencias aliadas a descentralizacion politica para Alema-
fia. O obxecto final era que esta particion actuase como un freo é poder, e descon-

centracién de poderes vertical®®, e por tanto 6s perigos que implicaba unha

19s. O Estado Francés créase despois da ocupacién de Paris, e o armisticio entre a III
Republica Francesa e o III Reich, en xuiio do 1.940. No seu comezo, e ata novembro
do 1.942, o territorio francés dividiuse en unha zona ocupada por Alemaia, con
forma de media lua, que abarcaria mais da metade de Francia, dende Suiza ata o Pais
Vasco; e unha zona que comprendia o centro e o sur mediterraneo do pais. O Estado
Francés s6 tifa un poder directo sobre esta ultima zona, que remataria o 11 de
novembro do 1.942, coa invasién de tropas alemanas e italianas.

196. voN BeyMe: ‘El federalismo en la Republica... p. 7.
197.  Klaus Michael Miesach: El federalismo en la Repiiblica Federal de Alemania; p. 4.
198. Ibid.p.s.
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Alemana unitaria, como tiveran ocasién de comprobar™. Esta proposta foi manti-
da con certa reserva ata o final da guerra, posto que se temia que o seu cofiecemen-
to por parte do mando do Reich implicase unha reaccién contra a ofensiva aliada,
e supuxese un reforzamento nun momento no que Alemana estaba perdendo no
conflito. Ser4, rematada a guerra, na conferencia de Potsdam, entre o 17 de xullo e
o0 2 de agosto do 1.945, cando se confirme publicamente a divisién en zonas de
control de Alemana, e o proxecto de federalizacién do pais. Non obstante, a
Unién Soviética non se ativo 6 cumprimento posterior do acordo™”, xa que a sua
intencién era manter certa influencia directa sobre todo o pais™. Isto implicou a
diverxencia histérica, xuridica e politica, que se experimentou en Alemafa nos in-

mediatos anos posteriores 4 II Guerra Mundial.

Por unha parte, as potencias aliadas, na zona occidental, impulsaron a crea-
cién e organizacién interna dos Léinder como estados, tendentes a unha posterior

202

federacion alemd. Incluso previos 4 constitucién das dias Alemanas™*. Estes Lan-
der xa non respondian 4 sta antiga forma territorial, senén que obedecian 4 confi-
guracion das zonas de ocupacién, de tal forma que eran, en parte, artificiosos, e
incluso intencionados*® —co obxecto de rematar coa hexemonia de Prusia—, coa
excepcién de Baviera e as cidades hansedticas™*. Aqueles poderes que non fosen
exercidos polas forzas aliadas, asumianos, por tanto, as autoridades constituidas
dos Lander. Por exemplo: na zona de ocupacién norteamericana existia un Lan-
derrat. Composto polos presidentes dos tres Lander do territorio baixo control es-
tadounidense, tifa funcidns de coordinacién lexislativa: as leis elaborarianse no
consello, pero estas serian promulgadas por cada un dos Land, e baixo a aproba-

cién do goberno militar.

199. Vid. Ress: ‘El federalismo aleman’; p. 466. Notese que o autor erroneamente, indica
que a Conferencia de Yalta tivo lugar en xufo do 1.945; cando realmente se celebrou
do 4 6 11 de febreiro dese mesmo ano.

200. Ibid.

201.  voN BevMme: ‘El federalismo en la Republica Federal... p. 8.

202. Vid. Ulrich HADE: ‘Sobre la reforma del federalismo en Alemania’; p. 480.
203.  Vid. KriNGs: ‘La evolucién del federalismo... p. 12.

204. Ibid.p.o9.
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Para 0 1.947 creariase nas zonas de ocupacion occidental o que se chamou
«Area Econémica Unida», e que se cofieceu informalmente como Bizona. O ob-
xectivo era establecer unha coordinacién entre as zonas ocupadas, ¢ por tanto os
abastecementos e subministraciéns de importacion para o sostemento econdmico
do territorio. Esta Area Econédmica contarfa con un consello, que se ben estaba di-

rixido polos mandos ocupantes, integraba tamén a alemdns.

No 1.948 tera lugar a Conferencia de Londres, tamén cofiecida como “das
seis potencias”, coa participaci(')n de representantes dos gobernos norteamericano,
britanico e francés, asi como de Holanda, Bélxica e Luxemburgo. Aqui se decidira,
finalmente, e coa protesta da Unidn Soviética, a creacién dunha federacién en Ale-
mafa Occidental, que sexa suxeito de dereito internacional, e integrada polos /izn-
der destes territorios. As bases fundamentais das conclusiéns desta conferencia
conteranse nos chamados «Documentos de Frankfurt>. Para o noso obxecto de
estudo, estas conclusidns serdan: unha asemblea constituinte debera elaborar un
proxecto de constitucién federal, que se someterd a referendo e 4 aprobaciéon dos

gobernos militares das zonas.

Os ministros-presidentes dos Lainder contestardn a estes documentos nas
«Decisions de Koblenz», rexeitando a convocatoria dunha asemblea constituinte
e a elaboracién dunha constitucién como tal. En cambio, si propofen a elabora-
cién dunha «Lei fundamental» por parte dunha «Consello parlamentario». Os
motivos tiflan mdis que ver coa unificacién de Alemana®: pretendian non deixar
fora 6s territorios das zonas ocupadas pola Unidn Soviética, que se opoiia firme-
mente 4 federalizacién das zonas occidentais. Asi, outorgaban 4 nova federacién
un caricter provisional, buscando a consecuciéon posterior da Gesamtdeutsch-
land —a nacién de tddolos alemans—, vendo que non era posible que a Unién

206

Soviética cedese a este anhelo™®.

Os ministros-presidentes dos Ldnder reuniranse, en agosto do 1.948, na
Conferencia de Herrenchiemsee, de onde saird o primeiro documento de traballo

para a redaccion da Lei Fundamental de Bonn. Esta sera elaborada pola Parlamen-

205. Vid. PEREIRA MENAUT: Sistema politico y constitucional... p. 19.

206. Vid. Ress: ‘El federalismo alemén’; p. 467.
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tarischer Rat’”: un consello composto por 70 parlamentarios —65 con competen-
cias plenas; e 5, berlineses, con voz e sen voto—. Estes eran representantes dos par-
lamentos dos Lander, e elixidos polos mesmos. Entre setembro do 1.948 ¢ xufio do
1.949 traballardn para aprobar, o 8 de maio do 1.949, a Lei Fundamental da Re-
publica Federal Alem4, ainda vixente. A sta aprobacién polos Lander s presen-
tou dificultades en Baviera™’, ainda que a presién do goberno militar norteameri-
cano terminou dobregando a vontade do parlamento bévaro, que finalmente

17.09

aproba a Lei Fundamental*”. Entrard en vigor o 23 de maio do 1.949.

Pola stia parte, na zona oriental, baixo control soviético, levironse a cabo ac-
tos a modo de reaccidn contra as decisidns e procesos que se segufan nas zonas oc-
cidentais. Nun primeiro momento estableceron un goberno militar ben organiza-
do: a Administracién Militar Soviética en Alemana. Posteriormente constituiron
unha estrutura de Lainder 6 igual que na zona occidental, ¢ incluso convocaron
eleccidns no ano 1.946. Pero estas eleccidns estiveron condicionadas polas ordes da
Administracién Militar, posto que obrigaron 6s partidos a incluirse dentro do
Bloque Antifascista-Democrético para poder concorrer 4s eleccions. E ainda mais:
forza a que os diversos partidos socialistas existentes na Alemana oriental se in-

tegren nun unico Partido Socialista Unificado.

Ainda que, en ocasiéns, as medidas levadas a cabo na zona soviética para dar
autonomia politica 4 poboacién do territorio ocupado, parecian anticiparse 4s me-
didas similares da zona occidental, non hai que perder de vista que, tanto o conti-

do como as circunstancias impedian tal autonomia.

Fronte 4 Conferencia de Londres, do 1.948, elevan protesta, por si e tamén
mediando os estados vecifios de Polonia ¢ Checoslovaquia —tamén baixo control
soviético— por seren excluidos da participacién na conferencia, e oporse a unha
constitucién dun futuro estado alemdn. E fronte 4 creacién da Republica Federal
Alemd, constituirdn a Republica Democrética Alem4, o 7 de outubro do 1.949, ta-

mén con unha estrutura federal™®. No dia posterior, as competencias gobernativas

207. Vid. HADE: ‘Sobre la reforma del federalismo... p. 480.

208. Vid. PEREIRA MENAUT: Sistema politico y constitucional... p. s1.
209. Vid. Ress: ‘El federalismo aleman’; p. 467.

210.  Vid. MiesacH: El federalismo en la Repiblica... p. s.
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en materia civil transfirense da Administracién Militar Soviética 6 goberno da Re-

publica Democritica Alema.

A estrutura federal da Republica Democritica Alemd ird recentralizandose.

211

O 23 de xullo do 1.952 promulgase a Demokratisiegunggesetz™ —lei para a de-
mocratizacién—, pola cal se crean novos distritos dentro dos Lainder. O dia se-
guinte publicase unha orde do Consello de Ministros da Republica pola cal se de-
senvolve a lei anterior. Esta baleirara de poderes s parlamentos dos Lainder,
outorgandoos s 14 novos distritos creados. O 18 de xaneiro do 1.957 aprobarase
unha «Lei sobre os érganos locais do poder Estatal». Manteranse os Linder ata o
ano 1958, no que se eliminardn xuridicamente. Na constitucién da Republica De-
mocratica Alemé do 1.968 xa non se contera ningunha referencia a eles. A estrutu-
ra centralista da RDA manterase intacta ata a «Lei constitucional sobre a forma-
cién de Linder na Republica Democrética Alema» de 22 de xullo do 1.990. Esta
foi elaborada coa intencién de federalizar, de novo, a RDA, co obxecto de facilitar
a reunificacién alem4, o 3 de outubro do 1.990. Serian s os novos Lander que se in-

corporardn para constituir a actual Alemana.

Durante este periodo de tempo no que a RDA funcionou como un estado
unitario, Berlin permaneceu dividida en dous bloques, 6 igual que toda Alemana.
O sector oriental, que constituia a capital da RDA, mentres que o sector occiden-
tal, dirixido por unha administracién civil local, seguia sometido a un réxime espe-

cial de ocupacién polas potencias aliadas™. Berlin Oeste non era, xuridicamente,

Non obstante cfr. Ress: ‘El federalismo alemdn’; p. 466, quen sostén que a URSS
“preparou na sta zona de ocupacién un Estado centralizado e unitario”

En calquera caso, o devir da Republica Democratica Alema sera centralizado, unitario
e acaso sometido 4 vontade de Moscova.

211.  HADE: ‘Sobre la reforma del federalismo...” p. 480.

212.  Este réxime de administracién compartido quedou en evidencia cando, o 17 de agosto
do 1.962, as forzas aliadas impediron 4 poboacién local prestar axuda a Peter Fechter.
Este era un berlinés oriental que, pretendendo saltar o muro para pasar 6 sector
oriental, foi tiroteado pola policia de Berlin oriental. Morreu desangrado despois
dunha hora de agonia, pedindo axuda, e negandoselle polos dous sectores. Isto levou
4 protesta de Konrad Adenauer, chanceler da RFA, ante o embaixador
norteamericano, esixindolle intervencions das forzas ocupantes para prestar auxilio

en futuros casos semellantes.
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parte integrante da Republica Federal Alemd, ainda que si de facto™. A constitu-
cién desta aplicabase parcialmente na cidade. O derrube do ominoso Muro de

Berlin (1.961-1.989) foi o inicio do fin desta situacién anémala.

O federalismo na Republica Federal Alemd non foi unha forma estitica na
que se conformou ou estado federal. Hide sostén que a Lei Fundamental “xa esta-
ba necesitada de reformas en puntos concretos [...] cando entrou en vigor [...]. E

2149

deste modo comezou coa Lei Fundamental tamén a reforma do federalismo®*”.

215

Asi, influida polas pretensions das forzas de ocupacién™, establecia unha estrutura

composta de Lander e Bund, onde cada un dos dous niveis
“defendian celosamente as stias competencias ¢ medios financeiros. O siste-

ma constitucional non ofrecia vias satisfactorias, nin para a cooperacion coa
Federacién ou os linder entre si, nin para levar a cabo tarefas en

216

conxunto

A reforma do federalismo en Alemana non se levou a cabo unicamente pola
via da reforma da sua Lei Fundamental. Isto ¢ importante, porque o federalismo,
como proceso vivo e permanente non consiste nunha “precisa e fixa divisién de
poderes entre niveis gobernamentais™””, senon que supén “o proceso polo cal un
numero de comunidades politicas separadas participan de componendas para re-
solver con soluciéns, adoptar politicas comitns e xuntos tomar decisiéns en

. 218» . .
problemas compartidos™. Por iso, un proceso destas caracteristicas non pode
219

agardar 4 reforma dunha constitucién “relativamente flexible™”, pero en todo ca-

s0, a méis rixida das que Alemana tivo.

A primeira das reformas consiste nunha cooperacién entre Ldinder en

problemas comuns. Nun momento inicial, e ante a falta de instrumentos xuridicos

213. Posuia representantes no Bundestag e no Bundesrat. Pero os habitantes de Berlin
Oeste non podian participar nas elecciéns 6 Bundestag. Os deputados eran elixidos
indirectamente polo parlamento local de Berlin.

214. HADE: ‘Sobre la reforma del federalismo... p. 480.

215.  Ibid. Tamén PEREIRA MENAUT: Sistemna politico y constitucional... p. 19.
216. voN BeyMe: ‘El federalismo en la Republica...” p. 16.

217.  FrIEDRICH: Trends of Federalism... p. 7.

218.  Ibid.

219. Rainer ArNoOLD: ‘La reforma constitucional en Alemania’; p. 375.
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ou instituciéns que oficializasen esta cooperacién, levariase a cabo a través dunha
“colaboracién informal™®” en reuniéns de ministros-presidentes dos Linder, ou
doutros oficiais dos seus gobernos ou parlamentos. Este sistema acabarfa dando
paso 4 sua institucionalizacién na Conferencia Permanente de Ministros de Edu-

221

cacion, con unha estrutura e unha organizacion estable e definida™.

Estas duas fases na cooperacién federal obsérvanse tamén nas relacions Lin-
der-Bund. No 1.951 establécese no Regulamento do Goberno Federal a posibilida-
de de realizacién de consultas conxuntas entre o os gobernos dos dous niveis™.
Mais esta forma de colaboracién era un mero instrumento politico. Remataria
dando paso a unha serie de convenios ou contratos interadministrativos entre a fe-
deracién e os estados federados en diversas materias, ou a creaciéon de comisidns
mixtas nunha infinidade de materias™’.

Resulta natural que deste proceso xurdise unha reforma constitucional. Lé-
vase a cabo esta no ano 1.969, completando o que se denominou «Gran reforma
financeira» —iniciada no 1.955—, €, sobre todo, introduce no dmbito executivo as
chamadas «tarefas comins» entre o nivel federal e dos entes federados***. Tamén
introduce, no artigo 75 da Lei Fundamental, o que se cofiecerd como «lexislacién
marco™»: unha lista de materias na que o Bund exercerd un papel lexislativo xeral,
indicando certas pautas. Dentro destas, os Linder poderan exercer a stia compe-
tencia lexislativa sobre tales materias™. Qutras reformas que tiveron influencia
sobre o modelo federal aleman foron a introduciéon dun exército federal, no ano
1.956, 0 que implicou a modificacién constitucional; asi como a regulacién do es-

tado de emerxencia, pola cal se priva 4s forzas de ocupacién a sua competencia de

220. VON BEvMe: ‘El federalismo en la Republica... p. 16.
221.  Ibid.

222. Ibid.

223. Ibid. p.17.

224. Vid. Hans-Peter ScHNEIDER: ‘La reforma del federalismo en Alemania. Fines,
negociaciones, resultados’; p. 14.

225.  Dietrich NoHLEN: ‘El federalismo alemén: su evolucion hasta el presente y reforma a
futuro’; p. 11.

226. Vid. PEREIRA MENAUT: Sistema politico y constitucional... p. 66.
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intervencién nesta materia*”’. Estas reformas vifieron a outorgar mais poderes o)

Bund, en detrimento das competencias dos Lander™.

Xunto a estas reformas federais estd tamén o progresivo aumento que experi-
mentou o numero de Zustimmungsgesetze —leis de consentimento—. Estas son
leis, previstas na Lei Fundamental en diversos artigos, nas que para a sua aproba-
cidn, ¢ preciso o consentimento dos Linder a través do Bundesrat. Nas materias
que expresamente se prevé que este procedemento debe funcionar, o Bundesrat
exerce como cdmara lexislativa, e non como de segunda lectura. Segundo Schnei-
der dunha previsién inicial de que un maximo do 25% das leis fosen deste tipo, ese
porcentaxe aumentou ata mais do 60% do numero de leis en Alemana™ —o 70%

230

chega a afirmar Martin Vida™, no ano 2.006—. Este aumento das materias some-
tidas a leis de consentimento poderia inducir a pensar que supén un incremento
dos poderes dos Ldinder, en tanto o Bundesrat ¢ quen ten que prestar o seu consen-
timento, en representacién dos entes federados. Sen embargo o efecto producido
foi o contrario. Isto viuse favorecido por dous factores esenciais. Por unha parte, a
interpretacion extensiva dos artigos 71 ¢ 73 da Lei Fundamental, asi como o “uso
exhaustivo das stias competencias concorrentes™” do artigo 74. Pola outra banda,
a practica politica nun sistema que Leibholz denominaria como “estado de parti-
dos™, na que estes ultimos —os partidos, protagonistas indispensables na e da

representacion poh’tica133

e con un papel constitucionalizado™*— suponen un ele-
mento centralizador™. Tanto ¢ asi que Schneider chega a cualificar como “funesta

alianza” a coincidencia no afén lexislativo-centralizador, no que atinxe 4s compe-

227.  Ibid. p. 13.

228. Vid. NoHLEN: ‘El federalismo aleman: su evolucién..” p. s.

229. SCHNEIDER: ‘La reforma del federalismo..” p. 14.

230. Maria Angeles MAaRTIN VIDA: ‘La reforma del federalismo aleman. Una visién general’;
p-338.

231.  SCHNEIDER: ‘La reforma del federalismo... p. 15.

232. Gerhard LeiBHOLZ: ‘Representacién e identidad’; p. 209.

233.  Vid. LEiBHOLZ: Problemas fundamentales de la democracia moderna; p. 27.

234. LeBHOLZ: ‘Representacion e identidad’; p. 208.

235.  Vid. von BEyME: ‘El federalismo en la Republica... p. 14 e 15.
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tencias, dos “Gobernos dos Linder e o do Bund™®”, a custa das funciéns lexislativas

dos parlamentos dos Lainder nesas materias.

Na mesma reforma do 1.969 introduciranse na Lei Fundamental de Bonn as
«competencias comuns». Por medio destas, o Bund toma parte en competencias
que ata o momento eran titularidade dos Lander. A reforma constitucional, asi,
opera como un elemento centralizador. Esta evolucion do federalismo levou 6 que
se chama como “federalismo cooperativo ou de execucién”. Este tipo de federalis-
mo, en contraposicién co federalismo competitivo ou dual, consiste no exercicio
de competencias sobre a mesma materia a distintos niveis gobernativos, de xeito
que o superior lexisla os aspectos xerais da materia, e o nivel politico inferior
implementa tal lexislacion e executa a mesma. Non obstante, este tipo de federalis-
mo ¢ esixente dende o punto de vista préctico, e acaso produce un incremento bu-
rocrético e disfuncionalidades financeiras e econdmicas —por iso compren os me-
dios fiscais e financeiros que permitan s entes federados-executores un acceso a
recursos monetarios—, ou dificultades na delimitacién das tarefas a desempenar
por cada nivel, ou na fiscalizacién da execucion. Esta serie de problemas foron ob-
servados xa nos anos 80 do século XX, e asi se buscaba unha reforma do federalis-
mo que tendese mais 4 descentralizacion e a acoutar as materias nas que a forma de

cooperacién federal puidese operar™”.

Non obstante, esa reforma terfa que adiarse case 25 anos. Un novo cambio
levaria a que o federalismo cooperativo tivese que ser entendido dun modo distin-
to, e por necesidade. Un cambio federal, e polos feitos politicos que sucederon:
tratase da Reunificacién Alemd, que se produce de xeito oficial o 3 de outubro do
1.990. Como xa se dixo anteriormente, a Lei Fundamental de Bonn naceu con un-
ha clara vocacién temporal. Entendiase, no momento da sta redaccién, que con
unha Alemana unificada precisariase unha nova Constitucién. Sen embargo, nin
se modifica a constitucion substancialmente, nin se redacta unha nova. O artigo 23
da Lei Fundamental estableceu a posibilidade de que a mesma puidese ser aplicada

s novos Linder que fosen incorpordndose 4 Republica Federal Alemd™, e este ar-

236. SCHNEIDER: ‘La reforma del federalismo... p. 15.
237.  Vid. KrINGs: ‘La evolucién del federalismo... p. 15.

238. O antigo artigo 23 da Lei Fundamental de Bonn dicia exactamente: “A presente Lei
Fundamental tera vixencia dende o principio no territorio dos Estados de Baden,
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tigo, levado 6 extremo, fixo innecesaria a aplicacién do artigo 146 ¢ do inciso final
do preambulo™. O cambio, a variacidn federal, consistird na serie de medidas que,
dende a Republica Federal Alema se teran que levar a cabo para intentar elevar o
nivel econémico da Republica Democratica Alema. Intentébase asi que a incorpo-
racién dos novos Lander fose o menos traumdtica posible, a curto prazo, para a

economia destes e mentres non se equiparan s territorios occidentais.

Esta necesidade levou a que se adiase, sine die, a reforma federal que se pre-
tendfa a mediados dos 8o. Incluso chegard a xurdir o termo “federalismo solida-
rio™*?”. O federalismo cooperativo estaria orientado a un obxectivo: a asistencia 6s
novos Ldinder, provenientes dunha economia mdis atrasada que a da Republica Fe-
deral Alema, e con necesidades perentorias no plano social e econémico. Polo que
un poder central mais forte poderia axudar 4 mellora destes Lander. Esta forma de
actuaciéon do federalismo alemdn consagrariase na Lei para a Aplicacién do
Programa de Consolidacion Federal, que pretendia, precisamente, a asistencia so-

lidaria s territorios recén incorporados 6 Bund™*'.

Conseguirase certa reforma federal no ano 1.994, pendente dende os 80. In-
tentarase reforzar o poder dos linder, a luz dun documentos de “Principios Fun-
damentais” do ano 1.990. Este reforzo unicamente consistird na introducién da
“clausula de imprescindibilidade” na stia Lei Fundamental, en substitucién da

“cldusula de necesidade”. Consiste isto en que para que o Bund exerza as suas com-

Baviera, Bremen, Gran Berlin, Hamburgo, Hesse, Baixa Saxonia, Renania do Norte-
Westfalia, Renania-Palatinado,  Schleswig-Holstein, =~ Wiirttemberg-Baden e
Wiirttemberg-Hohenzollern. Nas demais partes de Alemana serd posta en vigor a
medida que vaian incorporandose™

Ese artigo foi suprimido da Lei Fundamental, 6 tempo que se reformaba o preaimbulo
da mesma e se lle eliminaba, tamén, o artigo 146 que dicia: “Esta Lei Fundamental
perderd a sua vixencia no dia que entre en vigor unha Constitucién que fose aprobada
por libre decisién do pobo aleman”.

239. “[O pobo aleman] Actuou, ademais, en nome dos alemans a quen lles estaba
impedido participar nesta obra. O pobo aleman, no seu conxunto queda
comprometido a completar a unidade e a liberdade de Alemafia mediante libre
autodeterminacioén.”

240. KRINGS: ‘La evolucién del federalismo... p. 16.
241. Ibid.
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petencias lexislativas sobre materias concorrentes, esa actuaciéon ha de ser
«imprescindible» e non unicamente «necesaria. E dicir, protéxese, en certa for-
ma, a subsidiariedade. S¢, en casos nos que exista unha “necesidade inescusable***”
podera lexislar o Bund. Pero como Schneider destaca, esta reforma carecia de efec-
tos relevantes para que se lograse unha devolucién de poderes 6s linder. Para o
1.994, a federacién xa exercera as stias competencias lexislativas en todalas materias
da Lei Fundamental, ¢ a reforma s6 seria eficaz para aquelas materias concorrentes

que houbese de cara 6 futuro™.

Ainda que escasa, non deixaba de ser unha medida positiva para o intento
do incremento de poder dos /inder. Pero en todo caso a realidade era ainda menos
propicia para cumprir con ese obxectivo. A Unién Europea, coa recente entrada en
vigor do tratado de Maastricht, logrou asumir o exercicio de competencias sobre
materias baixo o anterior poder dos /inder. Isto esixiu —1.992— un reforzo a ni-
vel interno: calquera transferencia 4 Unidn de “dereitos de soberania™*” precisaria
dunha aprobacién de dous terzos do Bundesrat, de acordo 6 apartado 1 do novo
artigo 23 da Lei Fundamental de Bonn, en relacién co apartado 2 do artigo 79 da

mesma.

Lograda, por fin, a reunificacién alemd, renunciase 4 elaboracién dunha
nova constitucién mantendo a stia vixencia a Lei Fundamental de Bonn para toda
Alemana. A redaccién primeira do artigo 23 da constitucion perdia o seu sentido,
e Optase por darlle un novo contido: a proteccién da soberania e as competencias

dos linder fronte 4 Unién Europea.

O reforzo das competencias e os poderes dos linder do artigo 23 da Lei Fun-
damental supofen a consagracion da estrutura multinivel no goberno de Alema-
fia. Non se desconiece a nova realidade politica europea, e a tendencia a unha
maior centralizacién politica, pero non operada dende o Bund, senén dende a
propia Union Europea. Contémplase esta nova situacion, e por tanto enténdese
que afecta, efectivamente 6 deseno constitucional do federalismo xermano. De tal

xeito addptanse, na sua Constitucion, as medidas necesarias para a proteccién da

242. Ibid.
243. SCHNEIDER: ‘La reforma del federalismo...” p. 16.

244. MiesacH: El federalismo en la Repiiblica... p. 10.
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participacién dos Lander na lexislacion, esixida polo artigo 79 da Lei Fundamen-
tal de Bonn. E estas medidas serdn exercidas polas cdmaras lexislativas do Bund, se
ben o papel preponderante estard en mans do Bundesrat. Asi, esta cimara terd a
obriga de intervir en defensa da subsidiariedade, interpofiendo accién perante o
Tribunal de Xustiza da Unién Europea, se asi o solicita a cuarta parte dos seus
membros —art. 23.1.a da Lei Fundamental—; serd a canle de participacién dos
Linder ¢ do Bundestag en asuntos da Unién Europea —art. 23.2—; ¢ a cimara en-
cargada da formacién da vontade do Bund para asuntos europeos que afecten a
competencias dos Ldnder —art. 23.4—, ou que afecten &s seus intereses, ainda
que a competencia lexislativa sexa da federaciéon —art. 23.5—; e incluso nomea un
representante dos Lander perante a Unién Europea —art. 23.6— para a interven-
cién en tarefas lexislativas sobre materias que afecten ds concretas competencias de
educacién escolar, cultura, ou radiodifusiéon —ainda que correspondese este derei-
to 4 federacidn, e xa despois da reforma constitucional do 2.006, que trataremos a

continuacion—.

A reforma constitucional do artigo 23 que vimos de tratar ¢ de tipo interno:
da propia constitucién alema. Pero orientada, no funcionamento interno da fede-
racion, para dar resposta e despregar os seus efectos ante un nivel de goberno supe-
rior 6 federal. E 6 tempo que protexe as competencias , ¢ a soberania, das entida-

des politicas inferiores™

6 darlles un papel activo relevante na configuraciéon da
vontade da federacién como participacién perante a Unién Europea. Resulta ser,
de tal xeito, un mecanismo de integracién multinivel orixinal en comparacién coas
constituciéns doutros membros da Unidn Europea naquel momento, xa que estas
referfan a participacién dos Estados na toma de decisions da Unién en mans do es-

tado, a cdmara lexislativa estatal, ou o propio goberno do Estado™**.

A ultima reforma do federalismo alemén tivo lugar no 2.006. O obxectivo
inicial era unha reforma de caricter descentralizadora e clarificadora no exercicio
das competencias, 6 que se lle sumaba outro obxectivo de natureza fiscal: habia

que dotar 6s Linder de mellores mecanismos de financiamento directo —prescin-

245. Vid. Jorg PoLAKIEWICZ: La reforma constitucional alemana de 21 de diciembre de 1.992:
el nuevo papel de los Lander en la integracion europea; p. 4.

246. Vid. Ingolf PerNicE: ‘Multilevel Constitutionalism and the Treaty of Amsterdam:
European Constitution-making revisited’; pp. 715-716.
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dindo do sistema de financiacién mixta Bund-Linder¥ —, en tanto as sdas com-
petencias para recadar impostos eran escasas’*'. O mesmo tempo, o aumento da
débeda publica estrutural dos Lander, a crise das finanzas publicas e a necesidade
dunha financiacién que non acudise a mecanismos de endebedamento, esixian tal

reforma**.

O principal destes obxectivos ¢ tanto a clarificacién no reparto competen-
cial, coma o exercicio das mesmas competencias lexislativas sobre as distintas ma-
terias. Asi Arroyo Gil sostén:

“Sen ningtin xéreno de dubida, a parte mais importante da modificacién da

Lei Fundamental analizada ¢ a que se refire 4s cuestidns competenciais, xa

que, a fin de contas, ¢ neste punto onde se dirime de maneira principal o
contido das relaciéns federativas nun Estado territorialmente descentraliza-

2509

do coma o alemdn entre as distintas partes que o compofen™”.

Primeiramente, suprimese a lexislacién denominada «marco»™". Esta forma
de lexislacién suponia a competencia do Bund para lexislar sobre as materias con-
templadas no artigo 75 da Lei Fundamental nun dmbito elemental ou bésico.
Usando a mesma expresion que denomina a este tipo de leis, consistian no «mar-
co» que as lexislacidons dos Linder sobre a mesma materia non poderian sobrepa-
sar. O Bund actuou aprobando “leis que ian mdis ald dos limites previstos para a le-
xislaciéon marco™*” e “esta técnica mostrouse particularmente ineficaz**” 4 hora de
traspor no ordenamento interno a normativa europea. As materias que integraban
esta categoria lexislativa pasaron a componer lexislacion exclusiva —tanto do

Bund (art. 73 da Lei Fundamental) coma dos Linder—, concorrente —art. 74—,

247. SCHNEIDER: ‘La reforma del federalismo..” p.23.
248. KRriNGs: ‘La evolucidn del federalismo... p. 21.
249. Ibid.

250. Antonio ARROYO GIL: La reforma constitucional del federalismo alemdn: estudio critico
de la 524 Ley de modificacidn de la ley fundamental de Bonn, de 28 de agosto de 2.006; p.

44.
251.  Vid. MARTIN VIDA: ‘La reforma del federalismo...” p. 34 4.
252. Ibid.
253. Ibid.
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e incluso concorrente con posibilidade de lexislacién «diverxente» por parte dos
Linder —art. 72.3—.

A lexislacién concorrente “diverxente”, ou aquela lexislacién da que os Ldizn-
der tefien o dereito de se “apartar™*” resulta unha novidade, obxecto de criticas™
polo seu funcionamento, que induce 4 inseguridade e 4 conflitividade entre os
dous niveis politicos. Consiste en que, naquelas materias concurrentes contempla-
das no artigo 72.3 da Lei Fundamental, os Lander pédense «apartar» ou «diver-
xer» da lexislacidn que recaia sobre as mesmas por parte do Bund. Isto, mediante
unha lexislacién nova do Land en cuestion. Pero esta diverxencia tamén pode ser
exercida lexislativamente polo Bund, de tal forma que mediante unha nova lei po-
de concorrer sobre a do Land, e desvirtuar a esta. O propio artigo 72.3 determina
que “nas materias da frase primeira, a respectiva lei posterior prevalece na relacién
do Dereito federal e dos Linder’, consagrando asi como elemento resolutorio da
antinomia o principio lex posterior derogat priori. Polo tanto, a validez do exercicio
da competencia lexislativa sobre as materias “concorrentes diverxentes” dependen
dun criterio temporal, e non dunha atribucién competencial que poderia estar de-

limitada incluso pola funcién —lexislacién-execucién—.

Tamén se rcduce o numero de competcncias concorrentes. A maior parte

das que se eliminan como tales, pasardn a integrar as competencias exclusivas dos
Liénder.

Estes tres mecanismos descritos supofien unha clarificacién competencial,

pero con un caracter de reforzo dos poderes das entidades federadas™®.

A reforma operada na constitucién e no federalismo alemédn no ano 2.006,
por tanto, pode entenderse como tendente 6 federalismo dual. A unha maior dife-
renciacién dos niveis gobernativos federal e periférico. Contribtie 4 separacién dos
ambitos de accién e de competencias. Non obstante, como quedou demostrado, o

federalismo alemédn non deixou de ser cooperativo, de execucion.

254. SCHNEIDER: ‘La reforma del federalismo... p. 24.
255.  Ibid. p. 30. Tamén Vid. ARrROYO GIL: La reforma constitucional del federalismo... p. 63.
256. Vid. MARTIN VIDA: ‘La reforma del federalismo...” p. 343.
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L. 1. ¢) Consideraciéns sobre o federalismo

Corresponde agora realizar unha serie de breves consideraciéns sobre o fede-
ralismo. Estas parten do estudo dos casos de federalismo que, como relevantes,
presentamos ¢ longo deste traballo. Poden semellar obviedades, pero, o que se pre-
tende ¢ buscar unha serie de notas definitorias do federalismo que permitan iden-
tificar un sistema politico como federal; e incluso, en ultimo termo, examinar se

nos sistemas federais existe algunha caracteristica principal comun.

Como xa se dixo, a stia orixe politica foi practica, ¢ a pesares de estar teoriza-
do —en moi diferente forma e concepcidn— por autores previos 4 Independencia
dos Estados Unidos. Incluso os propios fundadores dos Estados Unidos acudiron a
exemplos de uniéns politicas que en nada poderian compararse co federalismo.

Neste caso, o federalismo foi unha novidade no 1.787.

Unha nota caracteristica e identificativa do federalismo consiste na stia pro-
pia definicién: varias entidades politicas soberanas que mediante pacto institiien
unha comunidade politica superior, 4 que ceden parte da sta soberania, e na que se
integran. Pero vimos que ¢ posible o camifio inverso: unha entidade politica toma
a decision de crear entidades politicas inferiores 4 que outorga poderes que antes
exercia. Vemos aqui que o federalismo pode ter unha orixe centripeta ou centrifu-

ga, se ben, a forma clésica, mais comun e 16xica, ¢ a centripeta.

Este pacto inicial do federalismo, sexa ou non disgregador, pode entenderse
como un suposto estatico sobre o cal se asenta a comunidade politica federal. Cris-
taliza nunha constitucion. E esa constitucién deberia tender 4 rixidez, precisamen-
te como garantia de establecemento do modelo federal —asi, a Constitucién dos
Estados Unidos ten esa nota—. Mais a prictica indica que o federalismo, a pesares
de toda a estaticidade do momento inicial, ¢ algo dindmico: un proceso™”. Un pro-
ceso no que a tendencia adoitard ser, en linas xerais, o fortalecemento do poder

central®®. Pero tamén, 4s veces, e non sé na stia orixe —no federalismo disgregador

257.  “Teoria do federalismo como proceso” intitulard FRIEDRICH o primeiro capitulo de
Tendencias do Federalismo na teoria e na prictica.

258.  Sirva como exemplo a existencia e o contido dos Federalist Papers. Eran un exercicio
de apoloxia da necesidade de fortaleza dun poder central sobre os poderes federados,
e a sua conveniencia politica, tanto a nivel norteamericano coma internacional.
Igualmente, a Guerra de Secesidn (1.861-1.865) rematou, aparte de coa escravitude,
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ou centrifugo— cabe outorgar maiores poderes s entes federados: asi se pode ver
6 longo de toda a historia do federalismo canadense, ou na tltima reforma do fe-

deralismo aleman.

O federalismo, ademais de proceso, ¢ unha relacién que se mantén no tem-
po, entre a federacion e as entidades federadas. Unha relaciéon de dobre natureza:
politica e xuridica. A constitucion ¢ o documento que ten como obxectivo princi-
pal regular tal relacién. E, por tanto, ¢ documento que participa desa dobre natu-
reza. A constitucion federal establece, ademais da clasica separacion de poderes
horizontal —lexislativo, executivo e xudicial—, unha separacién de poderes verti-
cal, entre os diversos actores politicos que integran a federacion. A natureza xuri-
dica tender4 4 rixidez e a dotar de caracter estdtico 4 relacién federal. Non obstan-
te, a caracteristica politica incidird na negociacién, no cambio, na vertente
dindmica e de proceso do federalismo. Pero tanto dereito como politica suponen
os métodos de defensa das entidades federadas contra a acumulacién de poder da
federacion. E se ben o dereito constittie un método méis ben «pasivo» ou de freo;
a politica consiste nunha forma «activa», e a través da cal se poden impulsar re-
formas no federalismo. As medidas politicas poden exercerse entre entidades do

mesmo nivel™; ou entre a federacion e os poderes federados.

As federaciéns poden configurarse internamente de distintas formas. A plu-
ralidade xuridica e politica, e a complexidade que comporta, pode dar lugar a es-
quemas simétricos —onde as entidades federadas tefien os mesmos poderes e com-
petencias, ¢ a mesma relacién co poder federal, como pode ser o caso aleman—, ou
figuras asimétricas de federalismo. Esta asimetria ten que ser considerada como
unha desigualdade nos poderes que ostentan as entidades federadas, ¢ o distinto
nivel de recofiecemento constitucional que existe entre elas —como pode ser o ca-
so do Qu’ebec no Canadd, ou serian, mutatis mutandis, varios paises da Union Eu-

ropea (Reino Unido antes do Brexiz, Dinamarca...) dentro do seo dela, 6 teren dis-

con un fortalecemento politico do poder de Washington.

259. Ainda que Espafia non ¢ unha federacién, como anteriormente dixemos, neste punto
cabe recordar o artigo 145 da Constitucién Espanola, que, ainda que no seu apartado
primeiro veta a posibilidade de federacién de comunidades auténomas —loéxica
consecuencia, en tanto negaria o Estado existente—; siicontempla a posibilidade de
celebracién de convenios entre as autonomias,.
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tintas competencias e poderes dos demais membros—. Non obstante, fixindonos
na asimetria, deberfamos distinguila da posibilidade de diversidade entre a organi-
zacién e funcionamento interno dos diversos entes federados, e que ocupan o mes-
mo nivel. Asi, no federalismo norteamericano, tédolos estados federados son bica-
merais —coa honrosa excepcién de Nebraska, que ¢ unicameral—, e poderian
adoptar calquera forma de goberno sempre que respectasen a forma republica-
na —que ¢ obriga constitucional—. A asimetria tera que ver, por tanto, coas rela-
ciéns e os dereitos entre os dous niveis da federacién. Mentres que a autoorganiza-
cién dos entes federados, ¢ que esta responda a un criterio comun, estard mais

relacionado coa autonomia e a homoxencidade da organizacién politicam.

Recollemos ata aqui, por tanto diversas notas do federalismo, que parecen
principais. Pero, curiosamente, contraditorias. Cabe preguntarse, chegados a este
punto, se existe algo comun que permita identificar unha comunidade politica

como federal.

Calquera dos modelos de federalismo estudados neste traballo experimenta-
ron moitas das notas que sinalamos. O federalismo do Canada foi un continuo
proceso de centralizacién e descentralizacion. Asimétrico, pero non sempre coa
mesma intensidade. Onde a politica fixo mutar o dereito. Os Estados Unidos avan-
zaron madis ben na integracidn, pero iso non foi obstaculo para que os estados fede-
rados mantivesen os seus poderes e dereitos™. E do mesmo xeito non podemos

atopar tipos de federalismo totalmente coincidentes e que tefian as mesmas notas

260. Sobre a relacién homoxeneidade-simetria, ¢ interesante o “Principio de Simetria” no
federalismo do Brasil. Ainda que existe a autonomia dos entes federados para a sua
organizacién propia, baseandose neste principio, organizanse dunha forma especular
4 federaciéon —mais por practica que por esixencia xuridica— creando unha especie
de federalismo que reproduce a niveis inferiores o que sucede no nivel superior:
“Neste ultimo caso, o principio da simetria non pasa de ser un argumento para
xustificar unha analoxia, pois, diante do silencio acerca da organizacién dos entes
menores (Estados, Distrito Federal e Municipios) estes reflictense na norma que
regulou a organizacién do ente maior (Unién), para adoptala” Samuel SALEs
FontEeLEs: ‘O principio da simetria no federalismo brasileiro e a sua conformagéao
constitucional’; pp. 135-136.

261.  Por exemplo, na sentencia do Tribunal Supremo, de 1.931, United States v. Sprague,
asevérase, consonte 6 contido da décima enmenda da Constitucién, que aqueles
poderes non outorgados 6 Congreso, pertencian ds estados federados, ou 6 pobo.
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distintivas. Incluso na propia teorfa, haberd autores que destaquen como definito-

ria unha soa caracteristica do federalismo.

Théret dird que “non existe un modelo normativo de federalismo, senén
mdis ben unha idea, un principio ou un ‘fenémeno’ federal que, na practica, se
reflicte nas federaciéns realmente existentes, coas stias multiples formas de federa-
lismo**”, Tomando esta idea, compartida con Wheare™®, poderemos deducir que
un estado ¢ federal sempre e cando, mais que enunciar un principio, actta confor-
me a ese principio. Por tanto, falariamos dunha funcién. Unha funcién federal, en
consonancia coa idea de proceso, pola que diversos niveis de goberno acttian na
mesma esfera politica, con poderes distintos, en virtude dun pacto inicial. Poderes
que 4s veces se coordinan, e outros actiian independentemente, con absoluta auto-
nomia. Con respecto dunha previa distribucién competencial. Arbitrados por tri-
bunais. Respectando as propias esferas de accién e incluso chegando a asistirse se
asi o esixe o dereito. Unha funcién que estd subordinada a cambios, a unha maior
ou menor intensidade, de acordo 4 vontade politica das entidades que integran a
estrutura federal. Este tipo de funcién, de actuacién dirixida 4 consecucién dun
fin —o desenvolvemento dunha relacién de corte federal, e por tanto dun goberno
multinivel—, serfa a nota definitoria para poder considerar como federal determi-
nada comunidade politica. Incluso aquelas que se poden comportar como unha fe-

deracidn, e que non se definen como tales.

Chegar a este concepto, facilitanos que tamén consideremos, na actualidade,
4 Unién Europea como unha federacion. Unha federacion que ainda estd desenro-
lando o seu proceso integrador, e nunha especie de continua tensién-distensiéon
propia dun proceso federal moi amplo, no cal toman parte estados con unha enor-
me diferencia e heteroxeneidade entre eles, as suas culturas e formas de goberno.
Isto implica que o seu nivel de integracion federal a nivel politico sexa lento e non
moi intenso. E non obstante, partindo de que tédolos estados membro asumen
unha doutrina econémica como comun —o libre mercado, ainda que con certa re-

gulacién— a integracién econdmica resulta moito mais sinxela, ripida e eficaz.

262. Bruno THERET: ‘Del principio federal a una tipologia de las federaciones: algunas
propuestas’; p.29.

263. WHEARE: Federal Government; pp. 3-4.
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I. 1. d) A Confederacién

Non resulta doado realizar unha definicién breve e precisa do que ¢ a confe-
deracién. Moito menos, unha teorfa sobre a mesma®*. Isto débese a que existiron
na historia numerosos exemplos de organizaciéns politicas és que se denominou
con tal titulo. Pero a sta natureza ¢ a sia composicion foron diverxentes en case
todas elas. E de igual maneira foron diferentes as formas de goberno que

adoptaron.

O primeiro que ¢ evidente ¢ que a confederacién férmase pola vontade de
varias entidades politicas e incluso sociais, que poden ser de natureza diversa
—dende estados™® ata tribos**, pasando por monarquias persoais e sistemas feu-

**—_ O segundo ¢ que tales

dais*”, cidades-estado e incluso estados compostos
membros convenien nun acordo de goberno en comun para todos eles, con certas
institucions, se ben estas tefien un poder feble, e por regra xeral sometido 4 vonta-
de dos integrantes da confederacion. Este convenio additase entender como de na-
tureza internacional. Os membros da confederacién non sé mantefien a soberania

. . . . . 6
orixinaria, sendn quc seguen a SCr soberanos 1ntegrando a mesma COHdeCI’aCl(,)IlZ 9.

264. Antonio-Carlos PEREIRA MENAUT & Maria Carolina PEREIRA SAEz: Teoria Politica; p.
369.

265. A primixenia Confederacién Norteamericana (1.781-1.788), as varias confederacions
alemds xa mencionadas anteriormente, pero entre as que destacaremos o periodo da
Confederacién Xermdnica comprendido entre 0 1.848 e 0 1.866 (ainda que xa provifia
da época do Congreso de Viena), e incluso a Unién Europea entre os anos 1.993 a
2.009.

266. A confederaciéon Iroquesa, estudiada por Benjamin Franklin, e que durard ata o 1.779.

267. A Republica das duas Nacidns, ou Mancomunidade de Polonia-Lituania, durante o
periodo denominado “Liberdade dourada”, dende o 1.569 ata o 1.795. O 3 de maio do
1.791 promulgase unha constitucién que introduce algunha nota federal, como a
proteccién do goberno da mancomunidade sobre a poboacion labrega —art. IV—
para protexelos dos abusos do feudalismo ainda vixente.

268. Alemaia, como republica federal, entrou a formar parte da Unién Europea dende o
momento inicial, e mantense na mesma ata a actualidade.

269. Asi o recolle expresamente o 2° artigo dos Artigos da Confederaciéon dos Estados
Unidos de América: “Cada estado conserva a sta soberania, liberdade e
independencia, asi como todo o seu poder xurisdicién e dereito...”

93



IVAN ARIAS BALSA

Por todo isto, o goberno confederal tende a ter poucas competencias, se ben
algunhas serdn importantes, como pode ser a defensa””. E para o exercicio deste

habittase a esixir a unanimidade dos membros.

A confederacién, tamén, na maioria dos casos non ten unha relacién directa
coa poboacién dos estados ou entidades que a integra. Os membros da confedera-
cién, case a semellanza do que sucede nunha organizacién internacional, serdn,
por tanto, os entes soberanos que a fundan. Esta caracteristica pode ser a mais defi-

nitoria e a indicativa do caracter confederal ou non dunha comunidade politica.

Seria propio, en principio, da confederacion, a ausencia de goberno ou lexis-
lativo elixido mediante o sufraxio directo. Ou tamén a ausencia de tribunais con-

federais, ou dereito da confederacién directamente aplicable 4 poboacion.

O profesor Reyes Garmendia enuncia unha serie de caracteristicas que per-
mitirfan a diferenciacién entre federacién e confederacion™, e entre elas figuran,
ademais das que xa mencionamos o mantemento da subxectividade internacional
dos membros da confederacién —fronte 6 tinico recofecemento internacional do
estado federado—, a posibilidade de abandono da confederacién por parte dos
seus membros e o caracter de suxeito da confederacién dos entes confederados e
non da poboacién —que coincide co argumento xa tratado—. A estas notas pode-
riaselles engadir as que aportan Pereira Menaut e Pereira Sdez, a saber: “carencia de
primacia do dereito confederal, [...] inexistencia dunha administracion propia ca-
paz de executar pola stia conta politicas confederais ¢ a carencia de potestade tri-
butaria propia”*”. Estas tltimas tefien que ver, directamente, coa xa mencionada

ausencia de relacidn entre o nivel confederal e o cidadan.

Outro signo da confederacién que parece salientable ¢ a ausencia de certo ca-
racter exclusivo, total ou universal, que impida que os membros confederados te-
fian unha cota de liberdade superior, e por tanto, dentro da confederacién non s6
poda existir a diversidade, sendn incluso a asimetria. Un bo exemplo constitieo a

Confederacién Xermanica: os territorios de Prusia Oriental —que pertencia 6

270. Art. 3 dos Artigos da Confederacion dos Estados Unidos de América.
271.  Ernesto Soto ReYEs GaRMENDIA: ‘Federalismo, sociedad y globalidad: los retos del
porvenir’; p. 37.

272. PEREIRA MENAUT & PEREIRA SAEZ: Teoria Politica; p. 370.

94



A organizacion politica

Reino de Prusia— sé formaron parte da confederacién no periodo comprendido
entre o0 1.848 € 0 1.851; € os territorios que integraban o Reino de Hungria —que
pertencia 6 Imperio Austriaco— nunca chegaron a pertencer 4 Confederacién.
Unha curiosidade que pode ser tamén unha nota indicativa desta diversidade in-
terna, ¢ que tres dos membros da Confederacién Xermdnica estaban gobernados
por monarcas que non eran alemdns. Serian os reis de Dinamarca, Reino Unido, e
dos Paises Baixos —ostentando titulos de territorios que estaban dentro da Confe-
deracién—. Cada un deles posuia un voto na asemblea confederal. Igualmente, a
asimetria consagrabase no convenio fundacional, en tanto habia pequenos territo-
rios e cidades-estado que formaban parte da Confederacién Xermdnica, e que non
posufan os mesmos dereitos —principalmente o dereito de voto— que outros

territorios e entidades maiores.

Na actualidade non existe ningunha forma politica no mundo que poidamos
considerar confederacién. Nin sequera a Unién Europea, como mais adiante trata-
remos, pode entenderse como tal, ¢ existiren relaciéns directas entre a Unién e os
seus cidaddns, estruturas xudiciais propias, unha importante cesién de soberania.
E ainda a posibilidade de saida dun estado membro da Unién —que contempla o
art. 50 do Tratado da Unién Europea—, que serfa unha nota propiamente confe-
deral, no seo da Unién Europea se converte nun proceso no que o Estado que pre-
tende retirarse ve neutralizada en parte a stia soberania pola existencia dun proce-
demento negociador para a saida que foi verdadeiramente dificultoso para a sta

.y .
consecucion. Serve como CXCHIPIO O caso dO Brexit.

A pesares disto, vexamos a continuacién tres modelos confederais que existi-
ron —o exemplo da Confederaciéon Xerménica xa foi estudado previamente—.
Dous deles avanzaron cara unha maior integracion en estados federais: a Confede-
racién dos Estados Unidos de América e a Confederacién Helvética. O outro, que
ten interese por ser o caso mdis recente, fracasou: a Unidn Estatal de Serbia e

Montenegro.

I.1.d.i) Confederacién dos Estados Unidos de América
O Segundo Congreso Continental, dende o ano 1.777 —xa en plena Guerra
da Independencia—, promove a confederacion das antigas Trece Colonias, procla-

madas independentes o ano anterior. Asi, eleva a cada un dos lexislativos estados a
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proposta de establecer unha unién entre todas elas, solicitando das autoridades
dos estados que, no caso de que o lexislativo non se reunise, o fixese a efectos de es-
tudar e considerar os artigos sobre os que se fundamentaria a unién. Esta proposta
fundaméntase na necesidade de accién contra o inimigo estranxeiro, o fortalece-
mento das relacions con aliados, o apoio 6 crédito, o restablecemento do valor da

moeda e 0 apoio 6 mantemento 4 flota de guerra e 6 exército™.

A aceptacién por parte de tédolos estados non sucederd ata o 1 de marzo do
1.781, no que Maryland ratifique, como tltimo estado, o texto dos Artigos da Con-
federacion e da Unién Perpetua. Ata entén adiouse a ratificaciéon debido 4s ten-

siéns entre os estados por conflitos nas stias reclamacidns territoriais cara o Oeste.

Por tanto, estando xa motivada a necesidade dos Artigos da Confederacion,

o seu contido cinguirase, sobre todo, a tales motivos.

En primeiro lugar, a Confederacién nace con vontade de permanencia, ¢ asi
o artigo 1 establece que os Estados Unidos de América, en tanto confederacion,
son unha Unién Perpetua. Pero o artigo 2 define esta unién e ¢ a que verdadeira-
mente lle aporta o seu caracter confederal: “Cada Estado conserva a stia soberania,
liberdade e independencia...” O artigo 3 determina a misién da confederacion “a
defensa comun, a proteccién das suas liberdades e o seu benestar mutuo e xeral,
obrigdndose a auxiliarse mutuamente en contra de toda violencia”. O artigo 4 crea
a liberdade de movemento para calquera individuo dentro dos territorios da Con-
federacion, con excepcién de “indixentes, vagabundos e préfugos da xustiza”
—que, se ben ¢ un dereito que se pén en contacto directamente coa poboacion, es-
ta non tina ningiin método de exercelo directamente perante a Confederaciéon—.
Con respecto das concretas competencias —poderes— da Confederacidn, establé-
cense como tales as relacions exteriores e a declaracién de guerra —art. 6—. Igual-
mente determinar pesos, medidas e moeda; e a arbitraxe do Congreso Continental
nas disputas entre estados membros da Confederacién —art. 9—. As competen-
cias en materia financeira, mais ald do establecemento da moeda eran escasas: a ca-

pacidade de financiacién dependeria directamente dos fondos recadados polos

273.  Diarios do Congreso Continental, 1.784-1.789. Sesién do 17 de novembro do 1.777. Pp.
933-934. Pddense consultar na paxina da Biblioteca do Congreso estadounidense:
http://memory.loc.gov/ammem/amlaw/lwjc.html
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membros —art. 8—; e s6 se acepta a asuncion da débeda de guerra do Congreso
por parte da Confederaciéon —art. 12—. Incluso en materia de guerra se inclden
freos 6s poderes da Confederacion, e asi non gozard dun absoluto poder sobre o
exército; ainda que tampouco o terdn os estados membros, nunha especie de com-
petencia compartida: os estados membros non poderan ter armada de guerra nin
un propio exército sen o permiso do Congreso da Confederacién —art. 6—; ¢, se-
gundo o artigo 7, no caso de que a Confederacién emprenda unha guerra e cree un
exército, os oficiais de rango inferior a Coronel seran designados polas asembleas
lexislativas dos estados membros —¢ importante que nos fixemos no caricter tem-
poral, ¢ non permanente, da milicia no momento fundacional dos Estados
Unidos—.

Os artigos s, 10, 11 € 13 establecen as normas de funcionamento da Confede-
raciéon. Algo asi como o seu procedemento interno: cada estado representado
desfrutara dun voto —art. s—; se o Congreso non se atopa en sesién —estas eran
convocadas de forma irregular, dependendo de multiples factores: dende o devir
da campana militar ata as estacidns, o clima ou a ameaza de enfermidades endémi-
cas— a Confederacién serfa rexida por un Comité de Estados, segundo o artigo
10. Para a aceptacién de novos estados a integrar parte da Confederacion precisa-
riase o voto de 9 dos estados membros, segundo o artigo 11. E, finalmente, o artigo
13 remarca a perpetuidade dos artigos da Confederacidn, e establece que para a stia
modificacién precisarase da aprobacién do Congreso e da ratificacion, por unani-

midade, de tédalas asembleas lexislativas estatais.

A razén do establecemento dunha forma confederal ten que ver, precisamen-
te, cos motivos da independencia norteamericana: o desexo de non posuir un go-
berno forte e superior és dos novos estados e antigas colonias, de tal xeito que se
entendia como unha garantia da stia independencia. Esta debilidade do poder con-
federal fixose evidente nas carencias de financiamento e dotacién material do
Exército Continental na stia campafia contra os britdnicos. Ata o 1.787 non se pre-

sentard un plan exitoso* de revisiéon dos Artigos da Confederacién para emendar

274. No 1.786 Charles PICKNEY, representante no Congreso Continental por Carolina do
Sur, propén 4 revisién dos “Artigos da Confederacién” co obxecto de mellorar a
capacidade de financiacién propia desta, e regular o comercio. Debido 4 necesidade

de unanimidade para esta reforma, non chegou a termo.
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estas deficiencias, da man de Alexander Hamilton. Hai que dicir, non obstante,
que o éxito consistiu na fin da Confederacién, e a nova Constitucién dos Estados

Unidos de América.

A nota caracteristica do modelo confederal que se quere resaltar con este
exemplo histérico ¢ a da febleza do «goberno central» —por dicilo dalgtn xei-
to—. Esta febleza deriva dunha ausencia de competencias fortes a nivel interno, e
semella mais ordenar 4 Confederacién certas tarefas que expresamente se lle atri-
buen. Analizando con brevidade as competencias, vemos que os Artigos da Confe-
deracion establecen limites 6 poder confederal —en materia de liberdade de mo-
vementos dos cidaddns—, pero tamén 6 poder dos estados que o compofien
—necesidade de extradicién dos delincuentes préfugos—. O mesmo tempo,
subtrae s estados as competencias sobre as relaciéns exteriores, a guerra, moeda e
pesos ¢ medidas, e outérgallelas 4 Confederacién —ainda que en materia bélica, as
antigas colonias mantefen a capacidade de nomear 6s coroneis e oficiais inferiores
dentro do exército confederal—. Por tanto, poderiase soster que esta forma de go-
berno confederal acttia dentro dun marco competencial expreso: naquilo que lle é
permitido ou encargado, e sen posibilidade, de acordo s Artigos da Confedera-

cién, de asumir maiores competencias.

Como xa se dixo, a fin da Confederacién levou 4 aparicién dos Estados Uni-
dos como forma federal, coa sua Constitucién, vixente ata o dia de hoxe—proba

do acerto dos Fundadores—.

I.1.d.ii) A Confederacion Helvética
Hoxe en dia o nome oficial de Suiza ¢ o de Confederacién Suiza, ainda que
na préctica sexa unha republica federal. Como confederacién existiu dende o ano
. . . 275 . « »
1.291, no que tradicionalmente se considera” que se asina o “Pacto Federal” que

crea a Liga dos tres cantdns do bosque.

275. O documento en si (Bundesbrief) estd cuestionado na suia autenticidade.
Probablemente a redaccién non fose do 1.291, nel non aparece nada mdis que unha
data pouco concreta, non se mencionan signatarios nin autores, e tampouco un lugar
determinado de redaccién.
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Este “Pacto” é un compendio de acordos que se asumen entre os cantdns de
Uri, Schwyz e Unterwalden, e que tratan de materias de moi diversa indole: pe-
nais, civis, procesuais ou, en certo sentido, constitucionais —en materia de recofie-
cemento da autoridade xudicial—. Pero tamén consiste nun pacto de asistencia
mutua, excluindo a integracién en tal forma de comunidade politica que eliminase
a sta existencia independente”*. Este pacto de auxilio tifia detrds a ameaza dos
Habsburgo, quen xa realizaran incursions militares, e reclamaban para si os territo-
rios de Schwyz e Unterwalden. Os tres canténs partian dunha situacién politica
especial dentro do Sacro Imperio Romano Xermanico: eran Reichsfrei, territorios
exentos do poder feudal, e baixo a autoridade directa da Dieta Imperial, con
amplas facultades en materia fiscal e xuridica, ¢ incluso con un poder xudicial pro-
pio que podia chegar a sentenciar ata a pena capital. Esta categoria especial, outor-
gada e consolidada polos emperadores da casa de Hohenstaufen, viuse ameazada
polas pretensiéns da casa de Habsburgo, que buscaba estender o seu poder sobre
estas zonas, limitrofes cos seus estados. Unha caracteristica propia destos Reichsfrei
orixinarios era a sia natureza urbana: eran burgos, rodeados de certa forma de

Hinterland’”, e que tenden 4 stia expansion.

Esta confederacion de tres cantdns, foi, pouco a pouco, aumentando. O val
de Urseren no 1.317. Lucerna no 1.332. Non sempre medrou mediante a unién vo-
luntaria de novos territorios. Tamén chega a expandirse mediante a conquista béli-
ca, como no caso de Lucerna sobre os territorios de Wolhusen. E de xeito parello,
as cidades que integran a antiga Confederaciéon Helvética, amplian as suas frontei-
ras no rural mediante a adquisicién de terras, ou a aceptacion de habitantes some-
tidos 4 relacién feudal, liberdndoos da mesma, e outorgandolles o estatuto de cida-

déns e tamén de propietarios.

Para 0 ano 1.513, 2 Confederaciéon Helvética estard composta por 13 cantdns,

permanecendo ata o 1.798. As guerras de relixiéon tamén foron unha realidade nes-

276. Especificase concretamente no “Pacto Federal”: Ita tamen, quod quilibet homo iuxta
sui nominis conditionem domino suo convenienter subesse teneatur et servire. Isto é: Asi
tamén que calquera home, baixo as propias condiciéns, ha de aterse e servir
convenientemente 6 seu sefior.

277. Literalmente significa «terra posterior»; e que consiste naquela terra, 4 marxe do
espazo urbano, onde a cidade exerce a sta influencia produtiva, econémica e politica.
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tes territorios, ¢ levaron 4 creacidn, por exemplo, de semi-canténs: os de Appenzell
Rodas Exteriores —de poboacion protestante— e Interiores —de poboacion ca-
tolica—. A cobertura xuridica desta confederacién non era homoxénea, e moito
menos Unica. A adhesion 4 confederacién polos novos canténs que se incorpora-
ban, podia ser mediante un pacto con un cantdn, ou varios. Dese xeito, a relacién
entre todos eles non era algo bilateral entre un poder central —por moi feble que
este fose— e os poderes cantonais. Antes era unha organizacién politica propia
dos modelos do antigo réxime: poderes diversos tanto no seu exercicio coma a stia

natureza, xurisdicions de base territorial ou persoal, e coexistencia de todos eles.

Na década dos 9o do século XVIII, Francia leva a cabo incursiéns militares
sobre o pais, ata lograr establecer unha republica unitaria, dividida en prefecturas.
Ata chegar a ese punto, No ano 1.799, tanto as invasiéns de tropas revolucionarias
francesas, coma as revoluciéns que xurdian dentro do territorio suizo —por unha
se chegou 4 creacion Republica Lemanica, escindida do cantén de Berna— leva-
ron 4 proclamacién de numerosas republicas, procedentes dos territorios que antes
eran os diversos canténs. A uniformizacién que supuxo a invasion francesa e a ins-
tauracién do protectorado da Republica Helvética, como estado centralizado, foi
mal recibida pola poboacién suiza, rematando na Stecklikrieg” !, contra o goberno

central, no ano 1.802.

Napoledn Bonaparte decitase da oportunidade de asegurar a sua influencia
sobre os estratéxicos territorios suizos, que, 6 estar no centro de Europa, eran paso
obrigado para tédolos lugares nos que estaba ou en breve estaria en campana mili-
tar. Polo tanto, nunha intelixente manobra, convoca a representantes dos cantdns,
en Paris, e en 19 de febreiro do 1.803 proclama a “Lei de Mediacién”, pola que se
crea a Confederacion Helvética, abolindo a anterior Republica, e establecendo un-
ha republica federativa de 19 canténs. Igualmente crea un parlamento federal, e
unha autoridade federal unipersoal”. A asemblea parlamentaria estard composta
por un deputado de cada cantdn. As competencias federais reduciranse a cuestiéns

de politica exterior, a arbitraxe en conflitos entre cantdns, a defensa comuin, mate-

278. Guerra do bastén.

279. Landammann, que presidia a Dieta Federal.
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ria alfandegueira, o servicio postal, a moeda e materias relacionadas coa politica

sanitaria.

O 23 de decembro do 1.813 a propia Dieta Federal suiza pén remate 6 sistema
politico ideado por Napoledn. O Congreso de Viena reconecerd a declaracién de
neutralidade perpetua de Suiza, de 20 de maio do 1.815; € 0s propios canténs acor-
dardn un novo pacto confederal o 15 de agosto do 1.815, baleirando de mais compe-
tencias 4s entidades confederais e devolvéndollas s canténs. Estes cantdns xa non
tifan que ver coa forma do inicial Reichsfrei. A influencia francesa, co seu modelo
de departamentos, fai que tefiamos que entender o cantén como algo mais que un
burgo con un territorio sobre o que exerce influencia: son xa entidades politicas

constituidas con propia soberania.

Un novo conflito interno, xa na década dos anos 40 do século XIX, mestura
ideas centralizadoras con relixién, e asi o parlamento federal, dominado por pro-
testantes, comeza a lexislar e tomar medidas en contra da poboacién catélica. Os
cantdéns de maiorias catélicas acadan un pacto secreto, o Sonderbund, que se acaba
desvelando cando pretenden unha unién con Austria para a stia defensa. A preten-
sién do Parlamento Federal de rematar con este pacto levara 4 guerra civil no ano
1.847, que rematard en breve prazo, vencendo 6s asinantes do Sonderbund. Tamén
se chegard, asi, a unha nova constitucién no ano 1.848, que xa se poderfa conside-

rar federal.

No periodo que vai dende 0 ano 1.848 6 ano 1.874 —no que se promulga un-
ha nova constitucién federal— as competencias que vai adquirindo o poder fede-
ral suizo increméntanse. Establecemento da unién alfandegueira, eliminando as
existentes entre os diversos canténs, e tamén da unidén monetaria. Establecemento
dunha rede de comunicacidns ferroviaria federal, ou a fundacién dunha institu-
cién de educacion superior sometida 6 poder central: a Escola Politécnica de

Zurich.

A constitucién de 1.874 afonda no proceso federal suizo, 6 tempo que o siste-
ma electoral maioritario ¢ abandonado para asumir un sistema de carcter propor-
cional. Créase o rexistro civil, e radicase de forma definitiva a sé do Tribunal
Supremo Federal en Lausana. As previsiéns constitucionais permiten a monopoli-
zacién da emisién de moeda, e a creacién dun banco central unico para a Confe-

deracién —o Banco Nacional de Suiza—; a codificacién —como xa se dixo ante-
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riormente, a codificacién do dereito contribte 4 centralizacién—; ou a regulacién
e limitacién das xornadas laborais, ou o establecemento de seguros obrigatorios de

accidente ou enfermidade, no 4mbito social.

Esta constitucién permanecera vixente ata o 1 de xaneiro do ano 2.000. O 18
de abril do ano 1.999 os suizos aprobaron, mediante referendo, unha nova consti-
tucién federal en substituciéon da do 1.874. Esta constitucién propén un modelo
de federalismo de cooperacién ou executivo™, no cal os canténs participan da exe-
cucién do dereito federal; e 6 mesmo tempo amplia o catilogo competencial do

poder federal™'.

O exemplo suizo, ou da Confederaciéon Helvética, ¢ apropiado para con-
templar como un modelo politico confederal caracterizado pola tradicional aso-
ciacién feble de unidades politicas locais, vai transformandose e evolucionando a
un modelo de federalismo de entidades politicas superiores e de maior tamafio,
con unha soberania maior, e baixo unha unién mais sélida. Sen embargo, as insti-
tuciéns politicas do Antigo Réxime, e a estrutura de funcionamento, mantéfiense
ata o século XIX con poucas transformaciéns. Como se a préctica politica fose se-
mellante a do modelo da nacidn, conservada a través da tradicién. Esta evoluciéon
cara o federalismo, por tanto, remisa a un maior poder das institucions centrais,
foi méis lenta, por exemplo, que nos Estados Unidos. E compartia un freo comun:
o mantemento da independencia das entidades politicas inferiores. Non obstante,
serdn as necesidades —de defensa nos Estados Unidos, de competencia cos paises
circundantes e mantemento de certa identidade comiin no caso da Confederacién
Helvética— os motores da integraciéon nunha unién mdis estreita, ¢ de vinculos
internos mais solidos. A diferencia de velocidade, a xuizo deste autor, estaria fun-

damentada na defensa do sistema politico tradicional.

280. Frangoise SAINT-OUEN: ‘Suiza: Un ejemplo federalista de descentralizacion territorial’,

p. 2L
281.  Vid. Heinrich KoLLER & Giovanni BiaGGINI: ‘La nueva constitucion federal suiza. Una
vision general de las novedades y los aspectos mas destacados’; p. 619.

102



A organizacién politica

I.1.d.iii) A unidn estatal de Serbia e Montenegro

A desgraciada e tréxica historia dos Balcins chegou 6 seu punto mdis doloro-
so na década dos 9o do século XX. A antiga Iugoslavia socialista, dominada por
Serbia e a maioria eslava, rompe polas suas delicadisimas costuras e xorden as
guerras civis e de independencia de varias republicas balcdnicas, tinguidas polo
sangue vertido en numerosos xenocidios™. O 27 de abril do 1.992 constittiese a
Republica Federal de Tugoslavia, composta polos estados de Serbia, Montenegro e

as provincias autdnomas de Voivodina e Kosovo.

En Montenegro, o 1 de marzo dese ano 1.992 celebrouse un referendo para a
aprobacion do mantemento da sua unién con Serbia, baixo esa republica federal.
A participacion foi do 66% da poboacién. A abstencién «activa» por asi dici-
lo —rexeitaban o referendo— foi poboacién montenegrina de orixe albanés, e ta-
mén de relixién mahometana™. Igualmente estaban en contra da stia celebracién
aqueles montenegrinos partidarios da independencia de Montenegro, en tanto en-
tendfan que a convocatoria plebiscitaria, como a stia campana, estaban sendo ma-
nipuladas polas autoridades serbias. A porcentaxe de votos afirmativos foi do
96%**.

Esta uni6n foise deteriorando co tempo: Serbia seguia tendo preponderancia
na relacién federal, e usaba dun “nacionalismo serbio etnicista” que “exclufa™® a

Montenegro. Ademais disto, a Unién Europea tomou partido pola Republica de

282. ‘Tristemente recordada, a matanza de Srebrenica, en xullo do 1.995. As consecuencias
posteriores a este crime foron tan graves que levaron 4 dimisién do primeiro ministro
holandés Wim Kok, e todo o seu goberno, no ano 2.002. Isto debido a que as mortes
dos refuxiados bosniacos foron levadas a cabo nunha zona que naquel momento
estaba asignada 4 proteccion de cascos azuis pertencentes ¢ exército holandés. A
cidade cualificibase como «Area Segura». O exército holandés retirouse da mesma,
deixando o paso franco 4as béarbaras milicias serbo-bosniacas. Unha comisién
parlamentaria dos Paises Baixos atopou responsable, pola retirada das tropas
holandesas, 6 primeiro ministro.

283. Vid. Reneo Lukic: “The Withering Away of the Federal Republic of Yugoslavia’; p. 137.
284. Ibid.

285. Angela EscoBar MoraLes: ‘Independencia de Montenegro, consecuencia natural de
autodeterminacion y guerras’; p. 177.
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Montenegro, ¢ influfu directamente en asuntos propios desta: entendiase que po-

deria integrarse con mdis rapidez dentro da Unién®¢,

Por tanto, a creacién da confederacion entre Serbia e Montenegro, non foi
nada mdis que un paso na desintegracién da Republica Federal de Iugoslavia
—que non funcionaba como tal federacién—, e polo tanto, un avance cara a futu-
ra independencia total de Montenegro. Asi, o 14 de marzo do 2.002, as autorida-
des serbias e montenegrinas, ante a presencia do Alto Representante para a Politica
Exterior e de Seguridade da Unién Europea —que daquela era o espanol Javier So-
lana—, asinan un «Acordo de principios das relaciéns entre Serbia e Montenegro,

dentro da Unién do Estado®”

». Ese documento establece unha serie de puntos de
importancia politica e constitucional que se levardn a termo para o establecemento
dunha nova forma de integracién entre as dias republicas balcdnicas signatarias.
Alguns simbdlicos, pero de importancia, como o nome do estado: «Serbia e Mon-
tenegro», pero, por exemplo, tamén o traslado de instituciéns comuns a Podgori-
ca —a capital de Montenegro—. Recéllese a creacién de institucions e cargos
comuns, e incluso se esboza a sta natureza: un parlamento unicameral, unha for-
ma de goberno parlamentaria, un presidente co seu consello de ministros e un tri-
bunal de xustiza. Tamén prescribe a existencia dun mercado comun e a libre circu-
lacién de persoas, bens e servizos; a tendencia 4 integracién dentro da Unién

Europea, ¢ a axuda da mesma a conseguir os obxectivos.

O segundo dos puntos do acordo, determina que se ha de redactar unha
nova constitucién — «Carta Constitucional» — que serd a que rcgule 0 sistema
politico desa nova relacién. Pero no punto terceiro, como mecanismo de saida, es-
tiptlase que, despois de tres anos, “os Estados membros terdn o dereito de iniciar
procedementos para un cambio do estatuto do Estado, ¢ dicir, a retirada do Estado
unificado”. Ainda que as confederaciéns tefian sempre prevista, nos seus funda-

mentos e natureza, a posibilidade de saida da mesma por parte dalgun dos seus in-

286. Ibid.

287. Este documento pode atoparse dentro da web oficial da Unién Europea, na seguinte
direccion:
https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/es/sg/
69899.pdf (Data de tltima consulta, 31 de decembro do 2.020)
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tegrantes™, o que se observa na unién de Serbia e Montenegro ¢ unha constante
tendencia 4 separacion, e non 4 unién. O fracaso desta forma de confederacién
¢ —e aqui o paradoxo— o éxito de Montenegro e da Unién Europea. Parecia exis-
tir unha deliberada tendencia a someter a Serbia a unha mingua do seu poder*”, e

que exerceu sobre toda Tugoslavia.

A Carta Constitucional da Unién Estatal de Serbia e Montenegro define esa
estrutura confederal que terd a unién, pero con competencias™® exclusivas unica-
mente para as institucions propias, a defensa —non todo: a guerra e a paz depen-
deran tamén do consentimento dos estados parte da unién—, relaciéns interna-
cionais e ratificacion de acordos e tratados e pertenza a organizacions
internacionais —para aquelas competencias propias da unidén—, estranxeiria, e

simbolos da unién.

E interesante ver como nestas competencias exclusivas, non se fala da moeda,
que pareceria imprescindible para a unidade de mercado. De feito, mentres en Ser-
bia se usaba o dinar iugoslavo, en Montenegro, ata 0 ano 2.002 se usaba o marco
aleman. Despois desa data, pdsase a usar o euro, ¢ asi tamén en Kosovo™'. A liber-
dade de mercado, a xulgar polo artigo 19 da Carta Constitucional, parece unha
competencia exclusiva; pero o artigo 12 da mesma sostén que “os Estados membros

son responsables do funcionamento sen obstaculos do mercado comun”

288. Non podemos obviar, aqui, o artigo so do Tratado da Unién Europea.

289. Hai que resaltar o recofiecemento internacional da Republica de Kosovo: a maioria de
paises que forman parte da Unidn asi o fan. Espafia, quizais condicionada por razéns
politicas internas, evita recofiecer a independencia kosovar, ainda que, nun
contrasentido, participou na campafia da KFOR (Forza Internacional de Seguridade
para Kosovo), liderada pola OTAN. Esta tultima foi forza belixerante contra a
Republica Federal de Iugoslavia, e contribuiu 4 independencia de Kosovo.

290. Artigo 19 da Carta Constitucional.

291.  Esta utilizacién da moeda europea nestes dous paises ¢ unilateral, e asi é unha moeda
de facto e non oficial. A Unién Europea postie acordos monetarios con varios
microestados europeos, enclaves no continente —o que lles permite a emisién de
certa cantidade de moeda—; pero estes acordos non existen para Montenegro ou
Kosovo, polo que non poden emitir moeda, e dependen asi do Sistema Europeo de
Bancos Centrais.
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Isto ultimo indicanos a natureza compartida de case tédalas competencias
que se contefien no artigo 19 da Carta Constitucional. En materia de relaciéns in-
ternacionais, os estados membros poderdn concluir tratados con outras potencias
sobre asuntos da stia competencia. En materia de defensa, como xa se dixo, ¢ nece-
saria a autorizacién dos estados membros para declarar a guerra e concluir a paz. A
definicién das fronteiras de Serbia e Montenegro tamén precisard a autorizacién
deles, en tanto estean afectados. E incluso os recursos econdmicos necesarios para
o funcionamento da confederacién terfan que ser propostos polos estados

membros.

Polo tanto, a capacidade de goberno das institucidns confederais quedaban

enormemente limitadas.

O seguinte paso seria a disolucion da Unién de Serbia e Montenegro. Mon-
tenegro durante esa etapa de unidn estaba “rexido por un Goberno de coalicién
que loita pola independencia, e as sondaxes de opinién mostran que a opcidn pro
independencia segue sendo a predominante no pais**”. O 21 de maio do 2.006 ce-
lébrase o ultimo referendo para que os montenegrinos decidan sobre a saida da
confederacién. Establecianse na stia convocatoria dias condicidns esenciais: habia
de votar polo menos 0 50% do censo electoral; e dos votos validamente emitidos,
serfa necesario 0 50% deles afirmativos para a declaracién da independencia. A
Unién Europea estableceu unhas regras politicas de recofiecemento internacional
propias, no caso dun resultado favorable 4 independencia: serfan precisos mais do
55% dos votos afirmativos para que os estado da UE considerasen independente a
Montenegro. Con isto xurdiu o que se denominou “zona gris**”: un resultado que
obrigase 6 Goberno de Montenegro a declarar a stia independencia da unién con
Serbia, pero que, 6 ser inferior a ese 55% demandando pola posicién europea, im-
pedise un recofiecemento internacional sélido. Finalmente, o resultado favorable
salvouse por moi pouco: os votos afirmativos supuxeron un s5,4% dos votos vali-
damente emitidos, ¢ o parlamento montenegrino declarou a stia independencia en
sesion do 3 de xuio do 2.006, o que levou 6 decreto do fin da Unién de Serbia e

Montenegro, por parte dos dous estados, o 5 de xuno do mesmo ano.

292. Srdjan DARMANOVIC: ‘Serbia y Montenegro, su nueva union’; p. 133.

293. EscoBar MoratLEs: ‘Independencia de Montenegro...; p. 178.
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L. 1. ¢) As Organizacions Internacionais

Vimos ata agora como os estados, en virtude da sta soberanfa, poden estable-
cer entre eles diversas relacions, depositando parte do seu poder politico en insti-
tuciéns creadas entre todos eles. Na medida que estes poderes —estas competen-
cias— son madis identificables coa soberania de cada estado, a integracién ¢ mdis
forte. Isto reférzase cando as institucions comuns poden tomar decisidns de xeito
auténomo —e polo tanto, por dereito propio— sobre esas competencias asumi-
das, ¢ orixinariamente das entidades membros. De forma contraria, cando tales
competencias se afastan dos poderes que caracterizan 4 soberanfa —e incluso ta-
mén son de natureza tan comun, ¢ pouco individualizable®* para un estado
concreto—, e tamén ainda que formasen parte dela, para o seu exercicio se precisa
dunha actuacién mancomunada por parte dos integrantes da comunidade de esta-

dos, esa integracion ¢ mais feble.

Fomos considerando as formas que os estados poden adoptar, participar e in-
tegrirense, ¢ quédanos unha tltima que considerar, e que ¢ imprescindible para
cofiecer a natureza da Unién Europea. O modelo das organizaciéns internacio-
nais, entendido como a forma de interrelacion dos estados que mdis mantén a sta
soberanfa. Isto implica que, en tanto Os Principios que rexen estas son propios do
dereito internacional, quedan féra do 4mbito de decisién ou de influencia as insti-
tucidns constitucionais interiores: un estado poderia decidir de acordo 4 sta cons-
titucién e polos seus poderes a sta actuacién no marco dunha organizacién inter-
nacional; pero estes non poderan decidir nin o proceder da organizacién na que se

integra, nin o dos demais estados membros.

As organizacidns internacionais tal como as conlecemos tefen a stia orixe no
século XIX. As primeiras son as comisions fluviais europeas, organizaciéns inter-
nacionais que se constitufan polos paises das ribeiras para coordinarse na regula-
cién do tréfico fluvial. A primeira delas, creada no seo do Congreso de Viena, foi a
Comisién Central para a Navegacion do Rin. Sirvanos como exemplo esta mesma

¢por que unha organizacién internacional que se centrase nunha materia tan espe-

294. Imaxinemos, e poidmonos nun extremo: o medio ambiente global; o espazo exterior;
o coidado dos fondos abisais ou a Antartida.
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cifica? Pois resulta evidente que, na reorganizacién de Europa despois do trastorno
napolednico, existiu unha necesidade, e a competencia estatal tifia que ser coordi-
nada coa dos estados vecifios para afrontala. A medida que as relaciéns internacio-
nais, tanto entre o poder publico coma entre particulares, se intensifican, as necesi-
dades e novos problemas xorden, polo que se precisa a posta en comutn de
solucidns: ora sexa mediante a coordinacién da actuacidn, ora mediante certa au-
toridade e normativa comun para tédolos estados. Aqui temos a gran diferencia-
cidn, por tanto entre as formas de organizacién internacional: as de cooperacion e

as de integracion.

Calquera tipo de organizacién internacional ¢ unha forma de asociacién vo-
luntaria de estados independentes que mantefien, durante todo o tempo que for-
man parte da organizacion, a stia soberania, tanto coma se non formasen parte de-
la. Estas organizaciéns posten certas institucions internas con funcions taxadas,
de acordo 6 tratado que as constitue. Pero a diferencia mdis evidente entre estes
dous tipos de organizacién internacional —quizais a forma madis canénica de clasi-
ficacién das mesmas— son os obxectivos a lograr, e que ten consecuencias directas

sobre as relacidns e vinculo dos estados membros coa propia organizacién.

A organizacién internacional de integracién supén un vinculo mais forte
entre os estados que a componen, € tamén destes coas institucions internas da or-
ganizacion internacional. Pode constituirse este tipo de organizacion sobre unha
materia concreta, ou sobre unha pluralidade de materias. O obxectivo a conseguir
¢ unha aproximacién —incluso co obxectivo ideal da fusion— na practica politica
sobre a materia ou materias obxecto da organizacién internacional. Para iso, estas
organizaciéns détanse nos seus tratados fundacionais de competencias lexislativas,
reforzadas con principios xuridicos que delimitan os 4mbitos de accién dos esta-
dos integrantes e da propia organizacion. Trataremos mais adiante —e con mais
detalle— destes principios, pero mencionemos, por pofer dous exemplos os prin-
cipios de «atribucién» —polo que a organizacién internacional non desfruta de
ningun poder que non fose atribuido polos estados membros— ou o de «prima-
cfa» —polo cal o dereito emanado dos érganos da organizacién internacional é
superior, e por tanto, en caso de conflito co dereito dos estados membros, prevale-
ce sobre este ultimo—. En definitiva: a organizacién internacional de integracién

supdn sempre unha cesién de soberania por parte dos estados a esta. E tal cesién
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podese recuperar en calquera momento sen necesidade de que exista unha “inde-
pendencia” ou unha modificacién constitucional do estado en cuestion. Simple-
mente pola posta en marcha dos mecanismos de dereito internacional axeitados,

de acordo 6 tratado da organizacién internacional.

As organizaci6ns internacionais de cooperacién tefien tamén un sistema de
organismos propios que se encargan do seu funcionamento. Pero o vinculo entre
os estados pertencentes 4 organizacién internacional e a mesma ¢ madis feble, xa
que os obxectivos deste tipo de organizaciéns ¢ o acordo comun sobre certa mate-
ria, quedando ¢ criterio dos estados membro a decision politica que conduza 4
consecucién do obxectivo acordado. As veces, tamén, estas organizaciéns poden
por a disposicion dos estados algtin tipo de recurso ou axuda que lles facilite o re-
sultado pretendido. Os mecanismos xuridicos que asisten a este tipo de organiza-
ciéns son escasos, por non dicir inexistentes e carentes de obrigatoriedade dende o
punto de vista xuridico ou legal —madis ald do contido de autoridade que podan
ter—. Emitirdn e usardn de informes, declaraciéns ou resoluciéns que indiquen os
obxectivos a conseguir —e incluso os mecanismos que os estados deben

cmpreégar—.

Pero chegados a este punto, ¢ preciso que fagamos algunhas consideracions
sobre a vixencia dunha categorizacién como a anterior. En primeiro lugar estamos
nun mundo extremadamente interrelacionado. Ningtn estado pode subsistir por
si mesmo. Tanto a tecnoloxia como a industria, os medios de transporte, as moder-
nas telecomunicacions... temos na mesa froitas do outro lado do globo; ¢ dende
Galicia podemos ver, en tempo real, o que sucede en Vladivostok. Iso leva aparella-
da unha serie de necesidades, de problemas. Que haxa nos mercados espanois froi-
tas tropicais implica algo que se denominou “pegada de carbono™*”: contamina-
cién, nunha palabra. Esta contaminaciéon do medio ambiente estd, de acordo 4s
evidencias cientificas, intimamente ligada 6 cambio climitico —que afecta a todo
o planeta—. Polo tanto, en organizaciéns internacionais de cooperacién poderd
chegarse a acordos que seran cumpridos polos estados integrantes, e incluso por

outras organizaciéns internacionais que, tendo tamén personalidade xuridica in-

295. Consiste na contaminacién total, medida en unidades de diéxido de carbono, que
implica a producién, transporte e posta a disposicion dun ben ou servicio 6
consumidor final.
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ternacional, puideran ser de integracién. Acaba sucedendo que a recomendacién
dunha organizacién internacional de cooperacién se transforma nun imposto, ou
nalgtin outro tipo de medida politica —e que afecta directamente 4 soberania e 6s

cidaddns— en calquera estado do mundo.

Pode ocorrer, tamén, que algin organismo interno dalgunha organizacién
internacional de cooperacién —e polo tanto sen competencias xuridicas— se
conflaute con unha ou varias instituciéns parte doutra organizacién internacional
de caricter integrador, e, en comité, imponan medidas en materia de politica
macroeconémica a un estado, condicionando a concesiéon de axuda —en situa-
ciéns verdadeiramente criticas— 4 observacidn de certas normas ou 4 consecucién
de certos obxectivos, sen importar a capacidade de decisiéon da cidadania de tal

estado™”.

A crise do estado acelérase pola globalizacién™”’, e sobre todo a globalizacién
financeira. Que as grandes bancas de investimento pofien sumas enormes na débe-
da publica, buscando rendementos e intereses, non ¢ desconecido. E que reclaman
seguridade e garantias, influindo directamente sobre estados e organizaciéns inter-
nacionais de cooperacion financeira, tamén ¢ do dominio publico. A soberania
dos estados pode verse comprometida en tanto estes precisen dun vinculo leonino
con unha, ou varias, enormes compafias de investimento. E asi a poh’tica interna

de cada estado se ve afectada, 4 marxe da democracia.

Por iso, a clasificacién tedrica das organizacions internacionais, e incluso o

tradicional afastamento das competencias de cada estado, tefien, hoxe en dia, nu-
.7 « .7 7_98” . ./ .

merosas excepciéns. “O mundo politizase™”, pero esta politizaciéon non vai parella

a un control politico dos poderes internacionais. En primeiro lugar, porque parece

dificil de conseguir; pero tampouco, por outra parte, convén s que posuen o po-

296. Isto existe con un comité decisorio denominado Troika, integrado polo Fondo
Monetario Internacional (organizacién internacional de cooperacién); Comisiéon
Europea e Banco Central Europeo (instituciéns da Unién Europea —que anda a
cabalo entre a organizacién internacional de integracién e a federacién).

297.  Vid. Antonio CoLOMER VIADEL: ‘La crisis del estado y la reconstrucciéon del Estado de
Derecho en las organizaciones regionales de integracién de estados’; pp. 282 e ss.

298. PEREIRA MENAUT & PEREIRA SAEZ: Teoria politica; p. 376.
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der. A organizacion internacional non deberia ser considerada, por este motivo,

unha organizacién politica.

Todo isto ten que ver coa Unién Europea. As comunidades europeas primi-
xenias —do Carbén e do Aceiro e da Enerxia Atdmica—, orixes da Unién Euro-
pea actual, eran consideradas organizaciéns internacionais de integracién. A
Comunidade Econdmica Europea tamén o era: gQuj: ¢, por tanto, a Unién Euro-
pea actual? Trataremos esta pregunta un pouco mais adiante. Antes diso, botare-
mos unha ollada a aquelas formas de organizacion politica que non tefien ¢ estado

como actor principal.

I.2. Formas de comunidades politicas non fundadas sobre o Estado

A continuacién trataremos sobre aquelas formas de comunidades politicas
que existen ou existiron con unha estrutura allea 4 forma estatal: a nacidn, o siste-

ma feudal, as monarquias multiples e os imperios.

I. 2. a) A nacién

O concepto de nacién constitde en si mesmo un dilema para o dereito cons-
titucional. A priori non ten un contido xuridico*” —ainda que todo, mediante os
mecanismos pertinentes, pode ser xuridificable—. Por riba disto, o termo ¢ equi-
voco, e non ten un significado definido e comunmente aceptado. Se engadimos
ainda que podemos falar de «nacionalidades» e termos anédlogos, o problema da

identificacién aumenta.

O noso obxecto non ¢ delimitar con precision cirtrxica un significado politi-
co —e moito menos xuridico— para a idea de nacién; pero si facer notar que hai
certas caracteristicas definitorias que poden implicar que a nacién, como forma
politica, tefia que ser titular, ou estar dotada, de certos poderes. Isto ¢ asi pois nin-
gunha comunidade politica existe para nada: “a utilidade e finalidade do poder

300

publico ¢ da sociedade ou comunidade son unha mesma cousa®*”. Por isto, a na-

299. Ibid. p.232-233.

300. Francisco DE VITORIA: Sobre el poder civil; p. 13.
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cién non ¢é excluinte da existencia dun estado: sexa identificindose e constituindo
ela un; sexa sometida a el por enteiro, ou incluso fragmentada®™. Se non exclie 6

estado, tampouco o fai sobre calquera outra forma de sociedade politica.

O primeiro que convén indagar ¢ a orixe da nacién. Se ¢ unha comunidade
natural, e por tanto a sua existencia ¢ inevitable e continxente, ou se, pola contra, ¢
un produto artificial. Podemos atopar xustificaciéns para as duas posturas. O
padre Vitoria sostifia que as comunidades politicas eran naturais, se ben el desco-
fiecfa o estado na sta forma actual —o que lle poderfa axudar a ter unha visién
distinta—:

“Queda claro, por conseguinte, que a orixe das cidades e das republicas non

¢ unha invencién dos homes, ¢ que non hai que consideralas algo artificial,
sen6én como algo que xorde da natureza que suxeriu este modo de vida 6s

3029

mortais para a sua defensa e conservacion.

Por outra banda temos a opinién contraria: as comunidades politicas son al-
go que non forma parte da natureza. Abonde lembrarse de Rousseau. Pero no to-
cante 4 idea de nacién, Walter Bagehot matiza, nun ensaio na lina do darwinismo

social, que “as naciéns non se orixinaron pola mera seleccién natural***”

Tendo en conta estes dous criterios, incluso poderfamos enunciar un tercei-
ro: que a nacién sexa, como tédalas comunidades politicas, artificial. Pero, ainda
asi, ¢ a que mais se compadece con formas naturais, e coas que se pode confundir

ou solapar, como serian o pobo™*

, ou a patria: Johann Gottfried Herder enunciou
o Volkgeist’” —e Renén falard “dunha alma, dun principio espiritual’—: a perten-
za a un pobo ¢ algo natural, e pasivo. Soamente sucede, e non hai que facer nada a
maiores. A patria ¢, literalmente, a terra dos pais, e incluso hai quen sostén, mais
poeticamente, que a patria ¢ o lugar onde descansan os antergos: nacer e morrer

son feitos igualmente naturais, que non esixen dunha actividade propia e intencio-

301. Lembremos o caso da Confederaciéon Xermadnica, anteriormente tratado.
302. DE VITORIA: ibid.
303. Walter BAGeHOT: Physics and Politics; p. 84.

304. Walter THEIMER sostén que, durante o século XIX, a idea de nacién identificdbase
maiormente coa idea de pobo. Vid. Walter THEIMER: Historia de las ideas politicas; p.
388.

305. Espiritu do pobo.
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nada. “Compatrioto” chama Cervantes a Don Quijote, cando os seus vecifios aco-
den a velo, na volta 6 seu lugar manchego, preso no carro®®®. E, entendendo que
pobo ou patria son distintos de nacidn, a nacién pode sosterse ben sobre estes
dous conceptos, ¢ incluso complementalos. O profesor Pereira Menaut afirma:
“necesitase conciencia da identidade politica, algo asi como «un pobo que se au-
toafirma politicamente »*””” Polo tanto, nestes casos terfamos un substrato natural

sobre o cal esa conciencia propia actia como elemento aportado polo home.

Tamén sobre iso se asentan relaciéns doutro tipo, que poden ser igualmente
condicionadas pola natureza. Primeiramente o sistema econdémico e produtivo
que se da nesa nacién. A xeografia ¢ o nivel de desenvolvemento tecnoléxico
influird dunha maneira determinante nel; e dese sistema econdémico xurdirin tra-
dicidns: etnografia e cultura. Isto ¢ moi evidente en Galicia. Dende a gastronomia
ata as costumes ligadas 4s tarefas produtivas serdn indicadoras dunha realidade
propia, e por tanto distinta, doutras comunidades da Peninsula Ibérica. E non sé
nisto, sendn que tamén en institucions xuridicas: tanto o dereito civil de Galicia**
coma alguns puntos do dereito ptblico’®, afunden as stas raices nunha forma par-

ticular econdmica e de vida.

Esas mesmas costumes terdn influencia no idioma e nas formas de expresién
cultural. Nas festas, nas celebraciéns e nos actos publicos. Un exemplo curioso ¢ a
palabra, tamén usada no casteldn, «sarao». Provén da antiga palabra galega «se-

ran» —que no portugués ¢ «serdao»—. O seran era unha pequena festa tipica, de

306. Miguel D CERVANTES: El Quijote. Capitulo LII da primeira parte.
307. PEREIRA MENAUT & PEREIRA SAEZ: Teoria Politica; p. 232.

308. Citemos, por exemplo, instituciéns como a compaiia familiar galega; a mellora de
labrar e posuir, no ambito hereditario; a serventia —que ¢é unha especie de
copropiedade en comunidade xerméanica—; ou a explotacién dos montes vecifais en
man comun —que estan a medio camifo entre o publico e o privado—.

309. A parroquia é un exemplo: a titularidade dos montes vecifiais en man comun adoita
estar, en Galicia, na parroquia, entendida como unha subdivisién minima que ten
entidade xuridica. Ser vecifio da parroquia ¢ condicién indispensable para formar
parte da comunidade; e os votos nesa comunidade non son por persoa, senén por
lumes ou fogares —o que se relaciona directamente coa institucién da compania
familiar galega, regulada nos arts. 157 a 170 da Lei 2/2006, de 14 de xuiio, de dereito
civil de Galicia—.
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musica e baile, que, nun ambiente agrario, se facia despois de rematadas as tarefas,

como podia ser a malla do grao.

Ademais da economia, a cultura ou a lingua propia, caben outros elementos
para o vinculo dos nacionais, como pode ser o relixioso. Neste aspecto hai que ter
coidado, sobre todo coas desagradables implicaciéns as que isto pode levar. Porque
se ben antes mencionamos que o nacionalismo, por se mesmo, non ¢ algo excluin-
te, a relixién pode oporse a outra, e frecuentemente se fixo por motivos politicos.
¢Poderfamos afirmar que o xudaismo ¢ un factor que contribtie 6 nacionalismo?
Entendo que si, ¢ polo menos no Estado de Israel; do mesmo xeito que existen

3109

“igrexas nacionais””, na orixe das naciéns, sobre todo en Europa a relixién xogou

un papel importante™

. Se aisto lle engadimos un elemento étnico ou racial, a cou-
sa complicase. E isto levado a todo punto féra da razén leva a consecuencias pro-
pias da barbarie. O nazismo ¢ un exemplo; pero podemos mirar féra de Europa 4
China do XIX, onde, durante a Revolucién Taiping —na que se estima que chega-
ron a morrer de 20 a 5o milléns de persoas— os chineses unironse uns a favor e
outros en contra da dinastia imperial Quing, de etnia manchu. Os Taiping crearon
unha nova relixién, e por motivos étnicos —estes si eran chineses do sur—, e poli-
ticos atacaron 4 dinastia reinante. Sen embargo, outros chineses unironse é seu
emperador, ¢ entender que este tltimo era garantia das tradicidns, a cultura e o
modo de vida chinés, nun momento en que as potencias europeas xa estaban

312

influindo notablemente sobre o afastado Oriente*™.

Outro factor que contribte 4 existencia de nacién ¢ o puramente politico. Se
ben falamos de que este era un requisito que, recaendo sobre unha realidade pre-
via, da lugar 4 nacién; nada impide que sexa o simple voluntarismo o que sexa un-
ha especie de motor esencial para a propia existencia da mesma. Ese voluntarismo
apréciase 6 longo da historia, por exemplo no nacionalismo romantico do XIX;

ou tamén nas revoltas e loitas anticoloniais que se sucederon ata mediados do

310.  Que incluso poden ser a relixion oficial dun estado. Ainda que o Reino Unido non ten
un credo oficial, a raifia Isabel II ¢ cabeza da Igrexa de Inglaterra —e non da de
Escocia, ou de calquera outro credo que se dea no pais—.

311.  Vid. Jean ToucHARD: Historia de las ideas politicas; p. 178.

312. O Imperio Britanico e Francia acabaron incorporandose 4 campaifia bélica durante a
Revolucion Taiping.
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século XX. Incluso en Espana lograr unha concepcién propia como nacidn, foi
unha tarefa dificil —e pode que ainda inconclusa—. A Constitucién do 1.812 reza-
ba no seu artigo 1 que “a nacién espanola ¢ a reunién dos espanois de ambos he-
misferios”; pero a historia desvélanos que toda a América continental se indepen-
dizou en menos de vinte anos, a partires do 1.810. No ano 1.846 Nicomedes-Pastor
Diaz e Corbelle describe o problema nacional espanol:

“O percorre-la Francia, vese cos ollos que aquel pafs ¢ unha vasta provincia;

unha correrfa dende o Pirineo 6 Estreito de Xibraltar ¢ un viaxe por vinte
naciéns™”.

A intencién do politico e académico viveirés, nese escrito, era a defensa do
centralismo para, na sta concepcion, acadar un estado mdis forte e equiparalo di-
rectamente cos demais estados europeos, e sobre todo coa Francia decimondnica.
Mesturando os conceptos de estado e nacién, a nacién espanola serfa forte en tan-
to houbese un estado efectivamente centralizado, pero nunha centralizacién inteli-
xente, na concepcion de que un poder central ha de ocuparse de tarefas propias ¢

seu tamafo e natureza, deixando as inferiores noutras mans**:

“Que os pobos do Pirineo aqui fagan causa comtn durante a guerra, non
abonda para ser unha Nacién forte: a situacion actual da Europa esixe que
tefian na paz unha administracion Gnica para ser unha Nacién grande. Pero
esta unidade robusta e poderosa estd moi lonxe de ser esa centralizacién me-
ramente burocratica, na que cifraron a sta perfeccion espiritos superficiais e
concepcidns mesquinas.

A ubicuidade do poder ¢ a uniformidade do Goberno non consisten en que
se discuta en Consello de Ministros a construcién dun camino vecifial, ou en
que vefian a acumularse monstruosamente nunha secretarfa ministerial trin-
ta mil expedientes de gastos municipais.”

Esta confusién de nacién e estado, 6 noso criterio, ten que ver co voluntaris-
mo e co proceso de construcién da entidade nacional. E resulta un exemplo das
circunstancias nas que se desenvolveron as ideoloxias nacionalistas do século XIX.

Incluso esta ideoloxia poderia ser levada a un punto pernicioso, ¢ que tamén suce-

313. Nicomedes-Pastor Diaz E CorBELLE: Condiciones del gobierno constitucional en Esparia;
p. 106. Este escrito é unha reforma doutro publicado no 1.848 e elaborado durante o
ano 1.846, titulado A4 la Corte y a los Partidos.

314. Ibid.
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deu 6 longo dese mesmo século: o expansionismo™. Ese expansionismo nacional
obvia os factores que anteriormente mencionamos, como cultura propia, econo-
mia e réxime produtivo, ou afinidade étnica. Pero estes “non son criterios decisivos

na construcién nacional do liberalismo®®”,

As preguntas que poderfamos presentar aqui non son tanto se existen as na-
ciéns —parece que si— ou que ¢, concretamente, unha nacioén. As preguntas se-
rian se as naciéns poden ser titulares dalgun tipo de poder politico, e por tanto, ser
titulares de competencias; e en caso afirmativo, cales serfan esas competencias. A
resposta vén dada polo que levamos exposto no inmediatamente anterior: toda
comunidade politica existe para algo, e por tanto, as nacidns si deben ter algun ti-
po de poder politico —por feble que sexa— e asi tamén, competencias, ou mate-

rias sometidas a tal poder.

En segundo lugar, as competencias que terfan estarfan delimitadas pola pro-
pia natureza do elemento cohesionador nacional: se a nacién se construe arredor
dunha relixién, semella que as competencias sobre esa materia deben recaer nela.
Se son arredor dunha lingua, unha cultura e unha historia comun, o natural é que

sobre esas materias decidan os nacionais, sen interferencia de ningun poder alleo.

O exemplo da guerra, ou da defensa, presentado por Pastor Diaz ¢ interesan-
te. As nacions, entendidas como comunidade onde non existe soberania, parecen
non precisar do recurso 4 guerra, a non ser nos supostos puramente defensivos.
Cando hai unha ofensa comun, a nacién dividida tinese, ou as nacidns distintas
unense —pensemos na Liga Helénica, ou nos reinos espanois unidos durante a
Reconquista— para facer fronte por igual e contra un poder superior que as amea-
za. ¢Puidera ser asi que a materia bélica non ¢ propia da nacién? Se a nacién exclue
soberania, entdn si. Se as naciéns o son tamén constituidas en estado, a materia ¢é

mais propia do estado que da nacién.

Xorde aqui outro problema interesante e que complica o dilema da nacién: o

de nacién de nacidns. Esta idea ten xa uns anos, referindose 4 realidade politica es-

315.  Sirva como exemplo a expansioén dos Estados Unidos de América mediante compras a
Espana ou a Francia, de Florida ou a Louisiana; ou a posterior «Doutrina Monroe> .

316. Eric John Ernest Hosssawm: Nations and Nationalism since 1.780; p. 33.
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panola, e chégase a cualificar como “imprecisa™””. E mdis: “a esta imprecision habe-

ria que engadirlle o receo que suscita, debida tanto 4 falta de arraigo intelectual da
mesma, coma 4s resonancias épicas que indirecta e subliminarmente evoca™”. Tal
receo parece que foi captado con visidn certeira polo profesor Joseph H. H. Wei-
ler, quen, nun traballo do 2.018 pregunta “¢Quen teme a unha nacién de na-
ciéns?*””. O profesor Weiler tanto se decata do problema, como, 6 longo do seu
texto aporta a clave da solucidn: “A afirmacidn constitucional de Espafia como un
Estado indivisible composto por unha nacién de nacidns ten a virtude non sé de
reflexar a verdade (o que non ¢ pouca cousa), sendn tamén de ser eticamente
correcta™”, E dicir: o concepto de nacién, e por tanto as reformulaciéns que se po-
dan construir a partires del —nacién de naciéns— non ten ningin contido xuri-
dico que poda pér en perigo a unidade do Estado. Non implica nada mdis ala que

o meramente politico.

A este razoamento oponse aquela parte da filosofia politica que entende que
féra do estado-nacién non hai nada mais, e polo tanto, que o enunciado dunha na-
cién politica dentro do estado pédn a este ultimo en cuestién; e en tanto atenta
contra a stia unidade, desnaturaliza o mesmo estado. A existencia dunha “Nacién
politica real™” presupdn en si mesma a existencia do estado. Esta idea lévanos 4
imposibilidade de que exista a nacién de naciéns —estado-nacién de estados-na-
cién—, xa que a existencia de entidades soberanas dentro doutra soberania maior ¢

322

un imposible metafisico™. A nacién politica sé pode existir revestida da forma es-
tatal, e correspéndense mutuamente. A existencia de «estados de estados» ¢ unha
simple “construcion verbal™” polo que se nega o federalismo dende o punto de

vista da unién de entidades soberanas.

317. Juan MaLDONADO Gago: ‘Espafia, una nacién de naciones’; p. 24.
318. Ibid.

319. Joseph H.H. WEILER: ‘;Quién teme a una nacién de naciones?’; p. 7.
320. Ibid. p.16.

321.  Vid. Pelayo GaRrcia SIERRA: Diccionario filosdfico; p. 741.

322. Ibid.

323. Ibid.
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E finalmente traemos aqui o federalismo, en relacién co concepto de «na-
cién de nacidns». Semella ser unha férmula cdmoda onde se asente unha realida-
de composta por elementos politicos heteroxéneos, e por tanto, diversa. Sirva

como exemplo o xa estudiado caso do federalismo belga.

I. 2. b) O sistema feudal e a monarquia multiple

Pofiemos en relacion neste apartado duas formas politicas que se caracterizan
polo seu contido persoal. O feudalismo xurde a partires da descomposiciéon do Im-
perio Romano e consistiu nun tipo de relacién entre vasalos e sefor, que nun prin-

cipio poderfa entenderse como privada e econdmica, para rematar sendo politica.

Parte da doutrina cientifica considera que o étimo da palabra «feudal» ¢ o
termo fides. O profesor Alvaro d'Ors explica™*:
“A fides ¢ unha idea central do pensamento xuridico e politico de Roma:
propiamente, a lealdade 4 palabra dada. E unha virtude do mdis poderoso;
asi, a fides deorum (cfr. a exclamacion «pro deum fidem!») é a proteccién que

dispensan os deuses, ¢ a fides Romana por excelencia ¢ a firmeza de Roma res-
pecto 6s seus aliados (de onde foedus, alianza).”

Non obstante, Theimer sostén que a palabra «feudo» ten mdis que ver coa

termo do xermano antigo feod, “composto de feh, gando e od, bens™”.

Esta variedade etimoldxica convén neste estudo, pois o feudalismo desenvol-
veuse en maior grao na sociedade agraria medieval. Mediante o acto de vasalaxe, o
enfeudado xuraba fidelidade 6 seu sefor, tributéndolle certo traballo ou produ-
cién. O senor, pola stia parte, correspondia con proteccidn e cesién de terras ou
propiedades 6 vasalo para o seu traballo, e polo tanto para a sta supervivencia.
Incluso un vasalo podia traballar dunha forma persoal para o seu sefior —persoal

da stia casa—. Neste caso, o sefior amparébao co sustento.

O feudalismo desconcentraba o poder, en tanto un vasalo —que libremente
se enfeudaba baixo un sefior— podia ser 6 mesmo tempo sefior doutros vasalos.

De tal forma que se formaba unha especie de pirdmide na cal o rei ocupaba a cts-

324. Alvaro D’Ors: Derecho Privado Romano; § 32.

325.  THEIMER: Historia de las ideas politicas; p. 65.
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pide. Os deberes dos vasalos para co seu sefior non serdn, entdn, unicamente pro-
dutivos ou de traballo: un vasalo que 6 mesmo tempo fose sefor feudal podia ter a
obriga, por exemplo, de asistir 6 rei na guerra. E importante considerar isto: unha
situacién que en principio e a primeira vista poderia parecer asentada sobre unha
figura produtiva e fundamentada nunha relacién persoal entre vasalo e senor, e de
tal xeito privada, pasa a funcionar no eido do poder publico —a axuda 6 exercicio
do poder real—. A desconcentracién do poder, ademais, implicaba que este era
exercido por cada sefor feudal no seu territorio: “cada sefior era xuiz supremo, xefe
de policia e comandante militar nas terras que recibira como préstamo ou “feudo”

sobre a base dun contrato feudal.”**”

Da mesma maneira, a desconcentracién de poder tifia que ver coa dificultade
do rei para facer valer o seu dunha forma efectiva. O monarca, 6 asegurar a sta po-
sicién mediante a lealdade do seu vasalo —4 vez sefior feudal—, 6 tempo que lle
pagaba un servicio, lograba que o seu poder se estendera case de forma delegada, e
se asegurara no territorio. Este mecanismo foi profusamcntc emprcgado nos rei-
nos da Peninsula Ibérica durante a etapa da Reconquista: o rei incrementa o terri-
torio do seu reino, ¢ para o exercicio do goberno e tamén en pago dos servicios na
guerra, entrega alfoces e vilas baixo a figura do feudo a un senor. O dereito que
emana do rei chega a todo o territorio, ¢ os sefiores feudais son os encargados de

aplicalo™.

Un problema no que derivou o feudalismo sera, precisamente, os abusos do
senor feudal. En primeiro lugar, dunha institucién fundamentada na liberdade pa-
ra o contrato de vasalaxe —sobre todo dos vasalos que ocupaban a base do sistema
feudal—, pasarase a unha forma de servidume: ¢ vasalo o que nace na xurisdicién
do sefior. Sair desa situacién implicaria someterse a outro sefior ou directamente 6
rei. Asi mesmo o rei acaba concibindo 6 senor feudal como un competidor directo
no exercicio do poder, ¢ por tanto buscard establecer freos e limites 6 mesmo. O
primeiro serd, precisamente, a lexislacién, mediante a cal pretenderd a protecciéon

dos subditos do seu reino: 6 mesmo tempo que intenta atallar abusos do sefior feu-

326. Ibid. p. 64.

327.  Ibid. p. 67. O rei mantifa o seu poder de lexislar. Os sefiores feudais deberian
gobernar e xuzgar de acordo 6 dereito real, ainda que non sempre se atifian a tal.
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dal sobre a poboacién do seu feudo, incrementa o seu poder sobre o seu senor en-
feudado. Os reis, igualmente, faran valer directamente a sta potestade mediante o
que se denominou «reguengox: territorios con dependencia inmediata del, e go-
bernados por un oficial nomeado polo propio monarca. Moitas vilas e cidades de-
pendentes dun sefior solicitaran do rei que as tome baixo a sta proteccién e go-

berno, librindose asi das mans do sefor feudal.

O sistema feudal chocara frontalmente, por tanto, coa aparicién do absolu-
tismo. En Espafa serd Felipe V o que iniciard, con escaso éxito, a recuperacion dos
sefiorios para a coroa, mediante a Xunta de Incorporaciéns, no 1.707. Finalmente,
a institucion do vasalaxe quedard abolida nas Cortes de Cadiz, mediante o decreto
de 6 de agosto do 1.811, con excepcidn daquelas prestacidns, fosen reais ou per-

. . . <« .
soais, que puidesen quedar amparadas baixo unha forma contractual “de particular

. »
a particular”

Na monarquia multiple, ou composta, como na maioria de monarquias clasi-
cas, o cardcter persoal constitiie un elemento esencial. Walter Bagehot, con ironia,

deixouno claro™®:

“¢Seras gobernado dunha forma que entendas, ou serds gobernado dunha
maneira que non entendas? A cuestién presentduselle 6 pobo francés, 6 que
se lle preguntou, ‘¢Serds gobernado por Luis Napoledn, ou serds gobernado
por unha asemblea?” O pobo francés dixo: ‘Seremos gobernados por un ho-
me do que podemos facer idea, e non por un grupo de xente do que non po-
demos imaxinar™

O elemento persoal concreta 6 personaxe. Identificao e ponlle imaxe. Existe
unha referencia real. E na monarquia multiple ese caricter, case tanxible, adquire
mdis presencia, precisamente pola converxencia de poder de distinta orixe nunha
mesma persoa. Consiste, entdn, esta, na reunién de diversos reinos —e incluso
territorios baixo unha denominacién distinta, herdada do réxime feudal, como se-
florios ou outro tipo de xurisdiciéns particulares— baixo a figura do mesmo mo-
narca, pero non integrados entre eles. os distintos territorios manterian, asi, a stia
propia independencia, as stas institucions xuridicas e politicas propias, ¢ a sta

identidade. O rei tifia poder directo para con cada un dos territorios .

328. Walter BageHoT: The English Constitution; p. 82.
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As formas que adoptaron as monarquias multiples responderon 4s distintas
conﬁguraci(’)ns territoriais previas sobre as que se asentaron. De tal xeito que non
se poderia afirmar que houbese duas idénticas: antes ben eran diversas, e en aten-

cién 6 seu pluralismo interno.

A creaci6n ou o xurdimento desta figura ten que ver coas politicas matrimo-
niais dos reis durante a época medieval e os comezos da era moderna. Os reinos e
os territorios, coma no sistema feudal, eran unha especie de patrimonio familiar,
transmisible por herdanza. Os matrimonios e a descendencia de monarcas e her-
deiros 6 trono de distintas casas dindsticas levaban 4 reunién dos titulos reais nun
s6 herdeiro. O exemplo miis claro ¢ o de Carlos I, en Espafia; pero haberia un
exemplo mdis significativo: Miguel da Paz de Portugal —falecido antes dos dous
anos—. No caso de que non tivese falecido, seria, por herdanza, rei de Portugal,

Castela, Le6n e Aragén’™.

Pero esta especie de «concepcion patrimonial» dos reinos tina, tamén, os
seus problemas, fundados, sobre todo no aumento do poder do monarca, nun mo-
mento no que se teorizaba sobre o absolutismo. En primeiro lugar, o poder medra-
ba baixo esas uniéns de reinos ameazando 4s outras potencias europeas —os prin-
cipais paises europeos atopdbanse baixo a forma da monarquia multiple: Francia; a
coroa de Bohemia, Austria e Hungria; ou madis tarde os reinos de Prusia e o Reino
Unido—. Para resolvelo, os tratados de paz en diversas guerras europeas daban de-
reito 4s casas dindsticas a vetar matrimonios entre herdeiros das mesmas, ou apar-
taban a algin deles na sucesion, se iso poderia implicar o risco da unién doutro
reino. Un exemplo foi a sucesién na coroa dos reinos de Espana na persoa de Feli-
pe V, quen ata entén —novembro do 1.700— era duque de Anjou, e polo tanto, a
segunda persoa con dereito a suceder 6 seu pai, o Delfin de Francia, por detrés do

. / /
seu irman Luis.

Outro método para que as potencias vecifas buscasen un freo 4 expansion

das outras monarquias multiples foron os tratados de reparto dos paises que que-

329. Miguel da Paz de Portugal, fillo de Manuel I de Portugal e de Isabel de Aragén —a
filla maior dos Reis Cat6licos— foi xurado polos Reis Catélicos principe de Asturias e
herdeiro das coroas de Castela, Leén e Aragén. Meses mais tarde, o 7 de xaneiro de
1.499, foi xurado herdeiro do trono portugués.
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dasen sen un monarca con un claro dereito a herdar o trono. Para Espana asinaron-
se os Tratados de Particién —que non resultaron efectivos—, que atribuian os
territorios da Monarquia Hispdnica s distintas casas dindsticas dos reinos conti-

guos 4 morte de Carlos II.

Outro problema co aumento do poder era a incompatibilidade da monar-
quia multiple coas nova teorfa da soberania ¢ 0 monarca absoluto. Un rei dunha
monarquia composta atopdbase limitado pola obriga de xurar o respecto ¢ ainda a
defensa dos dereitos de cada territorio™, e que estes rematasen defendéndoos e
exercéndoos por medio de institucidns propias. Felipe II e Felipe III foron monar-
cas durante o periodo de maior presencia do denominado «réxime polisinodal»
que consistia na coexistencia dun elevado nimero de consellos para o goberno de
cada un dos territorios que compofian a Monarquia Hispanica, de acordo ¢ seu
propio dereito. Felipe II tivo serios problemas para a persecucion do seu secretario
de cdmara, Antonio Pérez, quen conspiraba para beneficio propio entre o rei ¢ o
seu irmdn, don Juan de Austria. Antonio Pérez escapa da prisién no reino de Cas-
tela para buscar amparo das instituciéns do reino de Aragén. Felipe II vese na
obriga de recorrer 6 Xustiza de Aragén para que incrimine a Antonio Pérez, e ante
a lentitude do primeiro ¢ a expectativa dun resultado desfavorable, acaba acusan-
doo ante a Inquisicién —onde as instituciéns aragonesas non terfan capacidade—.
Finalmente, Antonio Pérez escapara a Francia, Zaragoza sera tomada por un exér-
cito casteldn baixo as ordes de Felipe II, e Juan V de Lanuza, Xustiza de Aragén

—cabeza das protestas na defensa dos foros— rematara condenado a morte.

As pretensions de unificacién do dereito eran respondidas con vehemencia
por parte das instituciéns de cada reino. Asi, o Conde-Duque de Olivares, Gaspar
de Guzmdn, propén a Felipe IV no seu Gran Memorial —tamén chamado «me-
morial segredo», o que non invitaba a nada bo— o seguinte:

“Tena a Vosa Maxestade polo negocio mais importante da stia Monarquia,
facerse Rei de Espana: quero dicir, Sefior, que non se contente a Vosa Maxes-

tade con ser Rei de Portugal, de Aragén, de Valencia, Conde de Barcelona,
sen6n que traballe e pense, con consello mudado y segredo, por reducir a es-

330. “O fuero, o fuera” era unha maxima do prof. p’Ors. E dicir: o rei tifia obriga de xurar,
respectar e protexer os foros de cada territorio, como o seu dereito particular. Vid.
PErEIRA MENAUT: ‘El Pensamiento Constitucional de Alvaro d’Ors’; p. 214.
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tes reinos dos que se compdn Espana 6 estilo e leis de Castela, sen ningunha

diferencia, que se a Vosa Maxestade o acada serd o Principe mdis poderoso do

mundo®””.

A intencién de Olivares serfa o fortalecemento do poder real, sobre todo na
coroa de Aragon, xa que as institucions castelds, coma as stias Cortes, eran febles
en comparacion coas institucions dos reinos aragoneses. O método a usar seria a

extension da lei casteld és demais reinos.

Se ben non se puideron levar a cabo os plans dese «Gran Memorial», o
Conde-Duque tamén fracasa nos seus intentos de establecer a «Unién de Ar-
mas>. Era un plan menos ambicioso, pero mais realista na practica: unha contri-
bucién de cada reino baixo Felipe IV fornecendo de homes e fondos s exércitos
reais, para a defensa da Monarquia. Buscbase asi o fortalecemento do poder real
mediante a creacién dunha institucién militar comun a tédolos reinos. A invasién
francesa do Rosellén move a Olivares 4 convocar a leva obrigatoria en Cataluia, e
a Deputacién de Catalufa conclie que a esta é contraria 4s constitucions catalds, o
que provoca o Corpus de Sangue —1.640— ¢ a Secesion de Cataluna. Para sufo-
car a revolta, Olivares recruta, botando man outra vez da «Unién de Armas», en
Portugal, o que provocou o levantamento deste reino e a sta saida da Monarquia

Hispanica.

Formalmente, a Monarquia Hisp4nica perdurou ata as Cortes de Cadiz —e
a influencia da stia forma politica permaneceu durante parte do século XIX, ainda
que fose na mentalidade popular—. Felipe V, cos Decretos de Nova Planta logra
establecer o modelo institucional politico casteldn nos territorios da Coroa de
Aragén, chegando incluso a suprimir o dereito privado Valenciano —non asi o de-
reito privado de Aragdn, Cataluna e Mallorca—. Os Decretos de Nova Planta non
suprimiron, non obstante, as cortes de Navarra, ¢ formalmente os reinos das diver-
sas coroas seguiron existindo, pero baleirados de contido propio. A accién de Feli-

pe V contra a antiga estrutura da Monarquia Hispdnica veu dada pola influencia

331.  Usamolo a modo de exemplo, por estar extendida a crenza da sua autenticidade, non
obstante existen dubidas da sta autoria, e incluso hai autores que supofen que este
memorial era un documento falso para a intoxicacion contra o reino de Castela. Vid.
Manuel Rivero RopriGUEz: ‘El «Gran Memorial» de 1.624, dudas, problemas
textuales y contrextuales de un documento atribuido al Conde Duque de Olivares.
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da politica de afrancesamento que o seu avo, Luis XIV, emprendeu nos reinos e
provincias que gobernaba. Efectivamente, comprobou que a medida que reforzaba
o seu poder interno, tamén o facia de xeito externo. As demais potencias europeas
que estaban baixo a figura da monarquia composta ou multiple, observando este
fendmeno, tamén levaron a cabo procesos para unha maior unificacién, a través de
instrumentos como poden ser a Lei de Unién de 1707 pola que se crea o Reino de
Gran Bretana —Articles of Union—; ou a «Paz de Szatmar» no Imperio Austria-
co, pola que os htingaros, recentemente saidos do Imperio Otomén gracias 4s con-
quistas austriacas, recofiecen a soberania da casa de Habsburgo, a cambio de que

esta ultima garantise as constitucions hl’mgaras.

Hoxe en dia ¢ dificil atopar unha monarquia multiple. O caso que mais se

. . . 1 / . / . .
pode aproximar, salvando as distancias, ¢ a Monarquia Britdnica. Efectivamente, a
raifa de Inglaterra ¢ Xefe de Estado no Reino Unido e os seus dominios —como
as pequenas Illas Pitcairn—, e éa tamén de paises como Canadd ou Australia. Pero
tamén doutras dependencias da Coroa, como pode ser a illa de Man, que non for-

man parte do Reino Unido.

A nota importante da monarquia multiple, por tanto, ¢ o personalismo na
figura do monarca e a relacion entre el e os seus os subditos, cos seus dereitos e pri-
vilexios, nun marco de diversidade e pluralidade. No proceso de creacién dos Esta-
dos-Nacién esta relacidon persoal entre os subditos e 0 monarca pérdese, téndese 4
unificacidn, e baixo o argumento da igualdade, suprimiranse as poucas diversida-

des institucionais que quedasen, xa seriamente danadas polo absolutismo.

I. 2. ¢) Os imperios

Coma no caso anterior, non temos un concepto univoco, unha figura cané-
nica, un modelo de imperio. A diversidade na sta existencia ¢ o nimero de
exemplos de formas que se denominaron «imperio» ¢ amplo. Pero son mdis limi-
tadas aquelas que realmente foron tal. E necesario descubrir certas notas comins a

todos eles para discriminar os casos de verdadeiros imperios.

En primeiro lugar, ainda que a palabra pareza implicar un poder irresistible e
feroz, o poder imperial ¢ méis ben «afastado». E por varias razéns. En primeiro

lugar as metrépoles dos imperios adoitaban estar afastadas dos tltimos territorios
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que se integraban no imperio. Este afastamento, 6 longo da historia, ¢ relativo en
distancia fisica, pero de acordo és medios de comunicacién de cada época, a dis-
tancia seguia existindo. Comparemos a viaxe dun bético a Roma no século III coa
viaxe que terfa que facer un habitante de Calcuta a Londres no século XIX. Este
afastamento para unha persoa inflie moito no desprazamento do poder da metré-
pole —un exército—. Ainda que para o ano 1.982 xa non existia o Imperio Britani-
co, a distancia das Illas Falkland do Reino Unido implicou que a resposta do exér-

cito britdnico 4 invasidn arxentina, sobre o terreo, tardase sete dias.

Ademais de ser un poder afastado na distancia, tamén o ¢ na inmediatez de
exercicio. O imperio actda de forma mediata: o emperador goberna sobre o rei, o
rei sobre o pobo. O imperio en Roma importaba menos 6 celta ou 6 galo ca o po-
der do seu propio xefe. O goberno dun emperador era directo sobre o territorio
sempre que ¢ mesmo tempo tivese outro titulo polo cal gobernalo: Carlos V de
Alemana era rei, 6 mesmo tempo, dos reinos da Monarquia Hispénica. En virtude
deste tltimo titulo serd como goberne directamente nos seus reinos da Peninsula

Ibérica.

O afastamento tamén ten que ver co cardcter directo do dereito emanado do
emperador. Este non tina primacia, €xcepto en casos moi concretos. Primeiro apli—
carfase a costume ou o dereito local. Existe un exemplo claro: no proceso a Cristo
parece que os acusadores, xudeus, alegaron o seu dereito propio. Cristo era reo de
morte de acordo 4 sofisterfa usada polo Sanedrin botando man, nunha falsa acusa-
cién por blasfemia, da lei mosaica. Non obstante Roma reservaba para si a aplica-
cién da pena de morte, polo que houbo que pedir do gobernador, Poncio Pilato, a
anuencia para executar a condena. O afastamento ou a proximidade do dereito im-
perial tamén terd unha base persoal, méis que territorial. San Paulo, como cidadan
romano, tifa outro estatuto xuridico™ ca a dos seus vecifios de Palestina que care-

cian da cidadania romana.

Outra nota do afastamento —que flutuou— era a dificultade de manter un-
ha fonte de financiamento estable por parte do emperador. No Sacro Imperio Ro-
mano Xermanico a Carlos V resultédballe imposible o establecemento de impostos

nos diversos territorios, sen contar coa aprobacién do principe local. Esta situa-

332. Libro dos Feitos dos Apostolos, capitulo 22, versiculos 24 a 26.
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cién veuse dificultada co cambio de relixién de numerosos nobres dos territorios
imperiais, que abrazaron o protestantismo, € que incluso tomaron as armas contra
o propio emperador’™. Outros imperios foron mdis eficaces 4 hora de facerse con
riquezas e establecer impostos, como puideron ser o Imperio Romano, ou os impe-

rios coloniais.

Espana, na stia Conquista de América, estableceu reinos no Novo Mundo,
con vicerreis, e instituciéns baixo o modelo da Coroa de Castela. Non obstante,

para o século XVIII a relacidn era mais semellante a un imperio colonial.

O afastamento do imperio implica tamén que o poder imperial non buscaba
unha uniformizacién e un control absoluto dos territorios. Tradicionalmente, bai-
x0 o imperio caberfan moitas formas politicas e de goberno. Polo tanto, o que o in-
dividuo percibia como mdis proximo eran as mesmas institucions que as anteriores

6 establecemento do imperio.

Francia tamén tivo unha pretensiéon —e de feito acadou certo poder perma-
nente— imperial sobre o resto de Europa na época napolednica. No seu maior
apoxeo —1.812— foi incapaz de manter un poder estable de forma pacifica, ¢ a sua
existencia fundamentdbase na invasién e o mantemento dun estado armado en to-
do o seu territorio. Ademais o exercicio do poder consistiu, maiormente, en inten-
tar extrapolar a organizacién politica e xuridica francesa a tédolos territorios, ade-
mais de colocar a dinastia Bonaparte pola maior parte dos tronos que estaban

baixo o dominio do imperio de Napoleén .

Ainda que frecuentemente os imperios tefien na sta cuspide un emperador,
isto non ¢ un requisito imprescindible. O Segundo Imperio Colonial Francés fun-

cionou baixo a forma republicana, pero tamén baixo as monarquias de Xullo do

333. A constitucion da Liga de Esmalcalda, no 1.531, con exército e incluso caixa propia, ¢ o
exemplo mdis elocuente. A pesares da victoria de Carlos V sobre esta na batalla de
Miihlberg no 1.547 —o que implicou a disolucién da Liga de Esmalcalda, e aportou 4
historia da arte unha gran pintura de Ti1ziaANo—, varios principes alemans alidronse
con Enrique II de Francia nunha guerra contra o emperador, e ademais Mauricio de
Saxonia atacou a Carlos V en Inssbruck, de onde tivo, este ultimo, que fuxir. Na Paz
de Augsburgo do 1.555 chegarase 6 principio de que cada principe podia sinalar a
relixién no seu propio territorio —cuius regio, eius religio—, o que enfebleceu a
posicién imperial.

126



A organizacién politica

1.830, ou a de Napoleén III —que tamén autodenominou Segundo Imperio—.
Haberia que pensar se ese Segundo Imperio Colonial francés tifa as caracteristicas
propias dun imperio, en tanto pretendeu a uniformizacién da vida nas suas colo-

nias, asi como o control que estableceu sobre elas e a sta evidente presencia.

Os imperios coloniais do XIX tamén poden ser discutidos como verdadeiros
imperios, de acordo 4s stias caracteristicas, coa excepcion do Imperio Britanico. O
Imperio Colonial Belga foi un réxime de explotacion e espolio dun territorio, me-
diante o uso da violencia e a barbarie, exercido no Estado Libre do Congo, chama-
do posteriormente Congo Belga. Ainda que tradicionalmente recibiu a denomina-
cién de imperio colonial, formalmente tampouco o foi. O establecemento do
Estado Libre do Congo foi un empefo particular do rei Leopoldo II, baixo o seu
goberno persoal. Pero precisamente foron Bélxica e el mesmo os maiores benefi-

ciarios do colonialismo belga.

A maioria de paises europeos mantiveron imperios coloniais, exercendo o
poder sobre as colonias con maior ou menor intensidade. Os Estados Unidos pre-
tenderon, a través da denominada “Doutrina Monroe” a creacion dunha zona de

influencia de poder en América que asi favorecese os seus intereses.

En cambio, no Imperio Britanico existiu un maior interese en vincularse cos
seus territorios coloniais. Un factor que favoreceu isto foi a preexistencia de terri-
torios americanos, e outros dominios britanicos previos 4 época colonial. As colo-
nias australianas acadaron un goberno propio sucesivamente entre os anos 1.8ss e
1.890, facéndose coas competencias sobre a maioria de materias internas, quedan-
do nas mans do Imperio as relacidns internacionais, a defensa ou o comercio ¢ o
trafico maritimo internacional. Estas colonias chegardn a federarse no 1.901, dando
lugar & Commonwealth of Australia, como dominio britanico, e que se verd afecta-
do polo Estatuto de Westminster do 1.931. Outros territorios accederon paulatina-
mente ¢ seu autogoberno: Nova Zelandia no 1.907 ou a Unién de Sudafrica no
1.910. Os profesores Pereira Menaut e Pereira Sdez sostefien que este imperio “se re-

xia polo triplo criterio de Conference [...], Preference [...], e Defence.**” Non obs-

334. PEREIRA MENAUT & PEREIRA SAEZ: Teoria Politica; p. 247. Significan: conferencia dos
xefes de goberno das colonias, que se reunian cada catro anos; preferencia nas
relaciéns comerciais entre os territorios do imperio; e establecemento dunha defensa
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tante, a defensa comun tivo que ceder ante a necesidade de que cada colonia do
Imperio —sobre todo as mdis afastadas da metrépole— contase con unha armada

propia, motivado pola carreira armamentistica previa 4 Primeira Guerra Mundial.

L3. ¢Que é a Unién Europea?

Chegados a este punto resulta imposible non facerse esta pregunta. Cando

contemplamos a Unién Europea C'Qu,e estamos vendo?

Parece que, a simple vista, non hai unha concepcién univoca e valida para to-
dos que describa a Unién Europea. E isto sen entrar a analizar a stia natureza poli-
tico-xuridica detalladamente. O profesor Pereira Castafares sinala un minimo de
seis visions distintas™ do que ¢ a Unién Europea: dende unha unién moi estreita
entre pobos a cidadans europeos encamifada 4 “creacién dunha gran federacién

336»

europea ou uns Estados Unidos de Europa”®”; 4 definicién de “institucidns supra-

nacionais que se foron creando dende a década dos cincuenta do século pasado pa-

ra acadar os obxectivos previstos nos sucesivos tratados e acordos™””.

Ata a entrada en vigor do Tratado de Lisboa, formalmente, a Unién Europea
era a Europa das comunidades e os tratados. Ainda coa creacién da Unién Europea
polo Tratado de Maastrich, que entra en vigor o 1 de novembro do 1.993, a antiga
estrutura das comunidades europeas —“do Carbén e o Aceiro”, “da Enerxia Até-
mica’, ¢ “Econdémica Europea”— subsistia como primeiro piar do acervo comuni-
tario. E, tamén, ainda que se puidese apreciar un proceso de integracion de
complicada reversién, a primeira imaxe da Unidén era a de organizacion

internacional:

“A que a primeira vista se axeita mellor 4s stas caracteristicas serfa a que
comprende ds organizacidns internacionais, ainda que dende sectores moi
autorizadas da doutrina se sostén que a Unién Europea non ¢ propiamente
unha organizacién internacional. Outros autores sitiiana entre as categorias

comun.

335. Vid. Juan Carlos PerelRA CasTaNares: ‘Hacia un nuevo modelo de integracién
Europea: de la Constitucién al Tratado de Lisboa’; p. 120.

336. Ibid.
337.  Ibid.
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de Estado e Organizacién Internacional. E certo que a Unién Europea pre-
senta particularidades que a diferencias do resto de organizaciéns interna-
cionais existentes, pero a cuestion ¢ e estas peculiaridades tefien a suficiente
entidade como para facer imposible a sta caracterizacién como unha organi-
zacién internacional.**”

Esta consideracién da profesora Cebada Romero contrasta claramente con
que, por exemplo, no ano 2.002 a varios paises da Unién Europea xa tifian o euro
en circulacién, emitido polo Banco Central Europeo, ¢ a politica monetaria
comun estaba funcionando dende anos antes —por exemplo: o tipo de cambio fi-
xo entre moedas nacionais e o euro entra en vigor o 1 de xaneiro do 1.999—. Esta-
mos a falar dun dos iura maiestatis. Atribuir a competencia sobre este a unha orga-
nizacién internacional ten implicaciéns: o estado que a cede perde soberania, ¢ a
organizacién que asume esa competencia nuclear adquire tal parte de soberania.

Polo tanto haberia algo mais que unha simple organizacién internacional.

Outros autores definen 4 Unién como unha moderna confederacién. O pro-
fesor Fondevila Mardn, coincidindo con La Pergola, sostén tal opinién. Asi, nega
a posibilidade de que a Unién Europea sexa unha federacién, xa que nestas™”:

“a adopcion de decisiéns segue a regra da maiorfa, que ¢ mais cualificada en
virtude dos principios de rixidez e supremacia constitucional [...] e onde as

normas emanadas polos 6rganos da federacién son directamente aplicables a
todolos cidadns que se atopan no territorio federal”

Como excepcién a esta tese, poderfamos afirmar que os procedementos de
decision dentro da Unién Europea que requiren a unanimidade vironse reducidos
no Tratado de Lisboa, en favor do procedemento de maioria cualificada. Isto coa
nota de que, naquelas decisions que requiran da unanimidade, a abstencién non
impedird que sexan adoptadas. Por outra parte a primacia do dereito comunitario
sobre os dereitos dos estados membros, asi como a aplicacién directa do mesmo —

se ben ¢ certo que non por parte de oficiais da Unién, sendn valéndose dos funcio-

338.  Alicia CeBaDA RoMERO: ‘La naturaleza juridica de la Unién Europea: una contribucién
al debate sobre su personalidad juridica a la luz de los trabajos de la Convencién sobre
el futuro de Europa’; pp. 283-284.

339. Manuel FonDEVILA MARON: ‘El proceso de integraciéon europea en relacién con la
descentralizacion de los Estados miembros’; p. 390.
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narios dos estados— da aparencia de maior integracién politica que a simple
confederacidn.

Non obstante, a posibilidade de abandonar a Unién mediante un procede-
mento unilateral por parte dun pais membro, como case chega a suceder co Brexit,

¢ unha caracteristica propia de réximes confederais, ¢ non se da no federalismo’*

habitualmente**'.

Probablemente, a maioria de visiéns que se tefian aportaran un achegamento
4 realidade, en tanto depende da perspectiva. E mais: a Unién Europea non ¢ un
obxecto politico esférico e que ofreza a mesma figura, coma se fose perfectamente
cognoscible por calquera dos lados que se apreciase. Antes ¢ unha forma politica
polimérfica e irregular, polo que é perfectamente posible que en certas materias a
Unién Europea semelle actuar como unha organizacién internacional de coopera-
cidén, e noutras o papcl que asuma se pareza mais é dun estado unitario —como
pode ser en materia monetaria, naqueles paises nos que a moeda ¢ o euro; pero
non tanto polo cardcter unitario, senén porque a competencia, nese caso, ¢ exclu-

siva da Unién—.

Pero tamén, pode parecer que a Unién Europea se dan formas de aplicaciéon
das stas decisidns 6 xeito do réxime feudal. Certamente, hai ocasions en que, para
os cidadéns se fai complicado apreciar a presencia da Unién, porque a execucién

do dereito comunitario, e incluso o desenvolvemento normativo, serd tarefa das

340. A clasica sentencia Texas v. White, do Tribunal Supremo estadounidense (74 US 700)
de 1.869 sostén que “cando, por tanto, Texas se converteu nun dos Estados Unidos,
entrou dentro dunha relacién indisoluble. Todas as obrigas dunha unién perpetua, e
tédalas garantias do goberno republicano quedan, nun sé acto, contraidas polo
Estado. O acto que consuma a stla admisién dentro da Unidn foi algo mais que un
pacto; foi a incorporacién dun novo membro dentro é corpo politico. E iso foi
definitivo. A unién entre Texas e os outros Estados foi tan completa, tan perpetua e
tan indisoluble como a unién entre os Estados orixinarios. Non hai lugar para a
reconsideracién ou a revogacion, excepto a través da revolucién, ou a través do
consentimento dos Estados.”

341. Constitden excepciéns case heroicas as constitucions de Etiopia —federacién
constituida actualmente por 10 estados—; e a de San Cristobal y Nieves —monarquia
federal composta por duas illas estado—. Ambalas diias recollen o dereito dalgtin dos
estados membros a constituirse en novo estado, sen necesidade da reforma
constitucional.
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autoridades nacionais. ¢Unha prictica feudal ou de federalismo cooperativo? Den-
de logo, no federalismo cooperativo, a participacion de dmbolos niveis de goberno
¢ moito mdis evidente, e ¢ mais doado para o cidaddn identificar a fonte orixinaria

e os pasos intermedios da decisidn, ata chegar a el.

%édanos valorar se a Unién Europea ¢, como se ten afirmado pola doutrina
e incluso a politica, e con certa gracia, un OPNI: obxecto politico non identifica-
do’*. Se a Unién Europea quedase, estética, tal e como agora, ou incluso con un
proceso de saida dun estado membro a medio resolver, a resposta poderia ser afir-
mativa: a UE ¢ un OPNI. A existencia de distintos graos de integracién dentro da
Unién. A diversidade e a exclusion de certos aspectos do dereito comunitario por
parte de diversos paises —o espazo Schengen ¢ un exemplo—. A posibilidade de
outorgar 4 Unién Europea competencias non atribuidas nos Tratados por parte
dos estados, a través do procedemento da cooperacidn reforzada, prevista tanto no
Tratado da Unién Europea —artigo 20— coma no Tratado de Funcionamento da
Unién Europea —arts. 326 a 334—, e que implica maior integracién, voluntaria-
mente dirixida polos estados membros e de xeito asimétrico. Incluso a renuncia 4
adopcion de actos lexislativos no ambito da Politica Exterior e de Seguridade
Comun —art. 24.1 do Tratado da Unién Europea—. Todo isto indicanos algo,
que hai que ler conxuntamente con outras cousas que tamén estin nos tratados.
Por exemplo, que as cooperacions reforzadas estardn abertas 6s demais estados
membros que non participaron delas de xeito orixinario —art. 328 do Tratado de
Funcionamento— ¢ “fomentarase a participaciéon do maior nimero de Estados
membros”; ou que a competencia da Unién en materia de Politica Exterior e de
seguridade comuin “abarcard [...] a definicién progresiva dunha politica comun de
defensa que poderd conducir a unha defensa comin” —art. 24.1 do TUE— ou
que “os Estados membros apoiardn activamente € sen reservas a politica exterior e
de seguridade da Unién, con espirito de lealdade e solidariedade mutua e respecta-

ran a accién da Unién neste dmbito” —art. 24.3 do TUE—.

O que se pode concluir do anterior ¢ que a Unién Europea experimenta un

proceso de integraci(’)n que avanza pasenifiamente en certas materias, con mais ve-

342. PEReIRA MENAUT: ‘El Tratado de lisboa en el proceso de constitucionalizaciéon de la
Unién Europea: Modelos de constitucionalizacién, modelos de integracién’; p. 40.
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locidade noutras; que pode estancarse e non prosperar nalgiin ambito, ¢ incluso

pode chegar a sufrir algun retroceso —non podemos obviar a saida do Reino Uni-

do da Unién Europea—. E como xa dixemos anteriormente, o federalismo é un
p

proceso’™

. Pero sucede que no 4mbito da unién non ¢ uniforme, nin en tédalas ac-
ciéns e politicas adoptadas dependendo tanto da materia coma dos estados
membros afectados. Esta non-uniformidade implica tamén pasos atrds. O que
contradi o tropo chamado “Teorfa da bicicleta’**”. Segundo esta, o proceso de in-
tegracion europeo semellabase a unha bicicleta en movemento: que o ciclista man-
tefa o equilibrio e non caia depende de que siga pedaleando. Por tanto, a bicicleta
europea non caerd se se pedalea, sen importar cara onde. O mellor argumento para
rebater isto tamén vén dado pola teoria do federalismo: entendelo como unha ne-
gociacién, un enfrontamento dentro de certos limites sinalados pola lealdade mu-
tua, unha tensién entre un poder central e outros poderes periféricos, e incluso

entre estes tltimos entre si.

@) proceso integrador europeo, distinto doutros que se tefan visto —quizais
polos tempos empregados, quizais polos medios, ou pode ser que unha mestura de
ambos— ten a sta “ideoloxia propia**”, fundada entre outras cousas, en que “o
proceso de integracion ¢ irreversible e dirixese cara a creacién dun Estado fede-
ral’**” E a tensién preséntase, precisamente, co Tribunal Constitucional Federal
Alemadn, na stia sentencia de 30 de xufo do 2.009’*, sobre o Tratado de Lisboa. A

corte de Karlsruhe afirma a constitucionalidade do Tratado na sta ratio decidendi;

343. FRIEDRICH: Trends of Federalism... p.3; BURGESS: In Search of... p.131.
344. Atribuselle a autoria a Walter HALLSTEIN, primeiro presidente da Comisién Europea,
entre 1.958 € 1.967.

345. Luis Micuez MacHo: ‘La sentencia del Tribunal Constitucional Federal aleman de 30
de junio de 2.009, sobre el Tratado de Lisboa’; p. 112.

346. Ibid.

347. Podense atopar as versiéns alemd e inglesa da sentencia 2 BVE 2/08 na paxina do
Tribunal Constitucional Federal Aleman: https://www.bundesverfassungsgericht.de/
e/es20090630_2bveooo208en.html (refirese 4 versién en inglés).

Xa con anterioridade coa Sentencia sobre o Tratado de Maastricht, de 12 de outubro
do 1.993, o Tribunal Constitucional Federal Aleman sinalou limites 4 integracién
europea, na salvagarda da soberania alemd, e introduciu a idea de Staatenverbund.
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348»

pero nunha labor “activista’*”” en defensa da soberania alema, argumenta obiter

dicta, establecendo certos limites sobre os poderes da Unién Europea: veto 4 kom-

petenz-kompetenz’; susceptibilidade de control dos actos europeos que sobrepasa-

1350”

sen as competencias da unién ou violasen a “identidade constitucional”®”; esixen-

cia de respecto ¢ principio democrético, configurado unha efectiva participacion
publica®™’; establece competencias intanxibles para a Unidn e “4mbitos considera-

dos como especialmente sensibles para a propia capacidade de configuracién de-

354

mocratica dun Estado constitucional®”, coma o dereito penal’™, o exército™, ou as

condiciéns de vida no estado social’”, por exemplo.

Pero, ademais de todo isto, aporta unha definicién da Unién Europea que se
compadece mdis co modelo confederal: Staatenverbund. Asi, no pardgrafo 229
dird:

“O artigo 23.1 da Lei Fundamental 6 igual que o artigo 24.1 da Lei funda-
mental remarca que a Republica Federal de Alemafia participe no desenvol-
vemento dunha Unién Europea concibida como unién de Estados (Staaten-
verbund), 4 que se transfiren dereitos de soberanfa. O concepto de unién

(Verbund) implica unha asociacién estreita ¢ duradeira de Estados que con-

servan a sua soberania, ¢ que exerce o poder publico sobre a base dun Trata-

do internacional, pero cun ordenamento fundamental que estd exclusiva-

mente a disposicion dos Estados membros e na cal os pobos—¢ dicir, os
cidaddns nacionais— dos Estados membros contintian sendo os suxeitos de
lexitimacién democrética.”

A marxe da discusion federacion-confederacion, este paragrafo pén, negro

sobre branco unha realidade que ¢ fundamento para o presente estudo: existe un-

348. MIiGUEz MacHo: ‘La sentencia del Tribunal... p. 112.

349. Competencia sobre as competencias. Refirese a un poder teérico da Unidn para fixar
as suas propias competencias, vulnerando asi o principio de atribucién. (Pardgrafos
238-240 da sentencia 2 BVE 2/08).

350. Pardgrafo 214 da sentencia 2 BvE 2/08.
351.  Pardgrafo 250.

352. Pardgrafo 252.

353. Pardgrafos 253 e 355 a 365.

354. Pardgrafos 254 e 255, ¢ 382a 391

355. Pardgrafos 257 a 259, e 391a 400.
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ha Unién Europea composta por diversos estados que, consociados, lle outorgan
certos poderes soberanos. Non entremos na discusién de se os estados conservan
toda a sta soberania —como afirma a sentencia no paragrafo anterior— ou s6
’ ’ . . . ,
conserven a stia soberania orixinaria —como seria nun modelo federal—. En cal-
quera caso, do texto sinalado da sentencia pddese obter a conclusién de que non
existe un demos europeo, ¢ semella que a forma de participacion publica, e por tan-
to de lexitimacién democrética que se defende nese argumento se canalice a través

dos estados membros.

Chegados a este punto, para quen estd a escribir estas linas, a natureza da
Unién Europea ¢ mdis federal ca confederal. Pero non podemos obviar a realidade
«multiforme» do obxecto. Si se pode concluir que existe un proceso de integra-
cién; que parece que non se detén; que semella que a intencidén dos érganos da
Uni6n Europea ¢ a consecucion do federalismo; e que, coma en todo proceso fede-
ral, existen freos 4 sta evolucion, tensidns, e que o éxito na stia consecucién depen-
derd do respecto 4 diversidade dos integrantes da Unidn e das stas lexitimas aspi-

racidns como entidades con soberania orixinaria.
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Neste novo capitulo que iniciamos, intentaremos por a mirada sobre aquela
accién que as comunidades politicas levan a cabo, e as facultades que ostenten para
esa tarefa. Como xa dixemos anteriormente, seguindo 6 Estaxirita, o home ¢ un
animal social. Pero esta congregacién non se forma por un simple instinto animal,
ou por unha agregacién pola simple supervivencia: as persoas, libres, tefien tamén
certas pretensions morais, e por tanto superiores™® a unha elemental preservacién

bioléxica ou social.

Asi, estudiaremos cal ¢ a fin das comunidades politicas, os medios dos que se
dotan para logralos, ¢ a forma de ordenacién de tales medios. Con isto examinare-
mos os modelos espanol e europeo no reparto competencial, xunto cos principios

que configuran ¢ modelan este ultimo.

IL1. A finalidade das comunidades politicas

Todas aquelas comunidades politicas 4s que fixemos referencia durante o pri-

meiro capitulo existen para algo. E dicir: ademais da stia formacién e dos elemen-

356. Tanto é asi, que a Declaracién de Independencia norteamericana, do 4 de xullo do
1.776 proclama a existencia de “certos dereitos inalienables” entre os cales estan “a
vida, aliberdade e a procura da felicidade”.
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tos que as compoien, deben ter un obxecto determinado; unha meta a lograr’™’. A
primeira e mdis elemental idea dos obxectivos dunha comunidade politica pédese
presentar como a cobertura, mediante grupo ou sociedade, daquelas necesidades
que non poden ser satisfeitas dptimamente dunha forma individual. Por exemplo:
a seguridade ou a posta en comun de certa parte da riqueza ou os recursos econé-

micos para lograr mellor a subsistencia. E semella que Rousseau entende asi o

contrato social:

politica, porque tamén poden ser finalidades propias para unha sociedade mutua-

lista ou comercial que exclta outras relacions entre os individuos. Nesta tltima

“os homes non poden xerar novas forzas, sendn soamente unir e dirixir as
que existen, non lles queda outro medio, para subsistir, que formar por agre-
gacién unha suma de forzas que poda superar a resistencia, poielas en xogo

mediante un s6 mébil, e facelas actuar por xunto™.”

Pero esta forma de sociedade non alcanza tédolos obxectivos da sociedade

idea afonda Aristételes, cando afirma:

“Pero non se asociaron s para vivir, senén para vivir ben (en caso contrario,
haberfa tamén cidades de escravos e dos demais animais, pero non ha porque
non participan da felicidade nin poden elixir a sta vida). Tampouco se aso-
ciaron para formar unha alianza bélica coa finalidade de non ser vitimas de
ningunha inxustiza nin para o cambio ¢ a axuda mutua, xa que entdn, os
tirrenos e os cartaxineses ¢ todos os que tefien contratos entre si serfan como

cidadans dunha soa cidade®””.

E un pouco mais adiante incidird novamente:

“E claro, pois, que a cidade non ¢ unha comunidade de lugar e con fin que
sexa evitar a inxustiza mutua e facilitar o intercambio. Todas estas cousas da-
ranse necesariamente, sen dubida, se existe a cidades; pero que se dean todas
elas non abonda para que haxa cidade, que ¢ unha comunidade de casas ¢ de
familias coa fin de vivir ben, de conseguir unha vida perfecta e suficiente. Es-
ta non poderd realizarse, sen embargo, sen que os cidaddns habiten un mes-

. . . . 6
mo lugar e contraian entre si matrimonios...”*””

357
358.
359-

360.
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ARTISTOTELES: Politica; 1280.a
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A sociedade politica, asi, ten como finalidade tltima, alta e elevada, esa busca
da felicidade, dunha vida completa. Debe existir ese elemento comun, esa nota de
virtude que ¢ a vez fundamento e obxectivo. A moAg como “comunidade de fami-
lias e aldeas nunha vida perfecta e suficiente, e esta ¢, 6 noso xuizo, a vida feliz e

boa.’*”

O Fildsofo sinala que, precisamente, por esa procura, establécense outras
instituciéns, moi distintas das econémicas ou de seguridade, como son “alianzas
de familia”, obrigas relixiosas, “diversiéns da vida en comtn [...] cousas produto da

. 6
amizade’®*”

Santo Tomé de Aquino enuncia a idea de “ben comin” como fin da socieda-
de 6 soster “que o ben comun ¢ a fin das persoas individuais que viven en comuni-
dade, como o ben do todo ¢ a fin de cada unha das partesa“.” Pero a idea de ben
comun aparece como diferente en funcion das sociedades 4 que nos refiramos: dis-
tinta era a ol aristotélica dos reinos medievais que Santo Tomé de Aquino po-
dia contemplar. E a medida que as sociedades medran —e perden ese cardcter
ideal cldsico— alcanzar esa meta do ben comun térnase mais complicado. Porque
ben comun ¢, 4 vez, o ben de todos os individuos que integran a sociedade, xunto
co ben da sociedade en si mesma. Pero esta pretension tan elevada colide con cer-
tos condicionantes derivados da propia realidade: en primeiro lugar “o ben comun
non ¢ a suma aritmética dos bens particulares de persoas, grupos ou territorios me-

364”

nores’**”; segundo: ainda que a idea de ben comun poda ser acadada mediante o

estudo ¢ a reflexion filoséfica, a politica ¢ algo que debe ser accesible na prictica
para o “home comtin” —6 que parece que o mais que se lle pode requirir ¢ que ac-
tie coma un prudente bo pai de familia—, polo que se lle faria dificil a accién

concreta baixo unha premisa tan xeral; terceiro: unha idea expansiva do ben

comun tende a un ben comin “de toda a humanidade®*”, que “levaria a un go-

3662

berno global con desmesuradas competencias sobre todo o mundo™®” onde “as

361. Ibid. 1280.b—1281.2
362. Ibid.1280.b

363. SANTO TOME DE AQUINO: Summa Theologica, 1I-1I, C. 58, a.9; pax. 485 da versioén
manexada.

364. PEREIRA MENAUT & PEREIRA SAEZ: Teoria Politica; p.182.
365. Ibid. p.181.
366. Ibid.
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comunidades politicas menores e intermedias [...] estarfan xa previamente inde-

3679

fensas””; e, finalmente, a idea de ben comun pode tender 4 confusién con preten-

sidns coma as defensas de intereses xerais ou publicos, méis ou menos amplos.

Efectivamente, ¢ mdis facil dobregar a vontade dos gobernados cando se lles
impdn unha carga apelando 6 ben comun. Pero ollo: canto esa carga se volve mais
perniciosa para o individuo que a ten que soportar, menos “comun” ¢ ese ben; e
responde mdis 4 categoria de interese. Os intereses do sector publico, a banca, as fi-
nanzas europeas, a asociaciéon de vecifios ou as comunidades politicas Espaia ou
Galicia poden ser diametralmente opostos a intereses doutras comunidades supe-
riores, inferiores ou mesmo iguais. Pero por que sexan intereses amplos —e incluso
consensuados entre moitos— non se converten automaticamente en ben comun.
Como d’Ors sostén: “o «interese» dun grupo humano ¢ sempre particular e non
pode chamarse «ben comun » . Igualmente, o papa San Xoan Paulo II, na sta
carta enciclica Centessimus Annus explica:

“As interrogantes que se presentan na sociedade a mitdo non son examina-
dos segundo criterios de xustiza e moralidade, senén mdis ben de acordo coa
forza electoral ou financeira, co que diminue a participacion e o espirito civi-

co entre a poboacidn, que se sinte prexudicada e desilusionada. De ai vén a

crecente incapacidade para encadrar os intereses particulares nunha vision

coherente do ben comtn®®”

Os intereses tamén poden ser lexitimos no marco das comunidades politicas.
Miis ainda cando estes se promoven por outros obxectivos superiores. Esa lexiti-
midade vird determinada pola adecuacion entre tales intereses e os mencionados
criterios de “xustiza ¢ moralidade” que menciona o gran pontifice. El chega, inclu-
s0, a configurar en certa maneira o concepto de «intereses» co de «ben comun,
afirmando:

Este [0 ben comtn], en efecto, non ¢ a simple suma dos intereses particula-
res, sen6n que implica a sta valoracién e harmonizacion, feita segundo unha

367. Ibid.
368. D ORs: Bien Comiin y Enemigo Piblico; p. 14.

369. SAN XO0AN PauLro II: Centessimus Annus; § 47.
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equilibrada xerarquia de valores, e, en tltima instancia, segundo unha exacta
comprension da dignidade dos dereitos da persoa’.”

Se atendemos a isto, poderiase concluir con que ¢ licito usar de certa dose de
prexuizo ou dano —algunha maneira de sacrificio— por parte do poder publico,
sempre ¢ cando respecte a dignidade e os dereitos da persoa’, para acadar o ben
comun. E precisamente tamén porque esa actuacion do poder publico implicaria,
como ¢ obvio, custos. O pardgrafo 48 da Centessimus Annus outorga 6 estado un
marco de accién, mencionando especificamente o “papel do Estado no sector da

Economia*”:

“A actividade econdmica, en particular a economia de mercado, non pode
desenvolverse no medio dun baldeiro institucional, xuridico e politico. Pola
contra, sup6n unha seguridade que garante a liberdade individual e a propie-

dade, ademais dun sistema monetario estable e servizos publicos

eficientes”””.

Pédese colixir que este punto lexitima, por exemplo, a existencia de impos-
tos, ou dunha regulacién, por minima que sexa, a impor por parte do Estado. A
pregunta radica en se esta intervencidn estatal é, en si, por propia natureza, boa ou
mala. Ou noutras palabras ¢¢ un ben, ou algo que hai que soportar para lograr un
ben”*? A resposta preséntase dificil, e pode ser que exceda os limites és que este
traballo pretende responder. Pero se buscamos un pouco mdis na letra do mesmo
pardgrafo 48 do documento papal, podemos ver certas notas que nos indiquen a
xenética, por dicilo dalgin modo, desa intervencion. En primeiro lugar, filanos de
“servizos publicos eficientes™: a eficiencia implicard menores custos e maiores ren-
dementos. En segundo termo, indicase que a responsabilidade do estado ¢ subsi-
diaria no marco da vixilancia e a conducién da economia conforme s dereitos hu-

manos. O terceiro ¢ a concrecidn da actuacion do Estado, como supletoria, en

370. Ibid.

371. Isto tamén o sostefien, con distinta redaccidn, os profesores PEREIRA MENAUT &
PEREIRA SAEZ en Teoria Politica; p. 183.

372. SAN XOAN PauLro II: Centessimus Annus, § 48.
373. Ibid.

374. ¢Poderiase comparar con un tratamento médico agresivo, ou unha medicina amarga,
que hai que tolerar, pero da que derivaria un mellor obxectivo?
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“situacions excepcionais, cando sectores sociais ou sistemas de empresas, demasia-
do débiles ou en vias de formacidn, sexan inadecuados para o seu cometido”. Esa
actuacion supletoria ha de ser “limitada temporalmente [...] para non ampliar ex-
cesivamente o ambito de intervencion estatal de xeito prexudicial para a liberdade
tanto econdémica coma civil.” E cuarto: na referencia é “Estado do benestar” criti-
canse abertamente os “excesos e abusos” que levan ¢ “Estado asistencial”: “inade-
cuada comprensién dos deberes propios do Estado’, e falta de respecto 6 principio
de subsidiariedade; ademais que tal “Estado asistencial” “provoca a perda de ener-
xfas humanas e o aumento esaxerado dos aparatos putblicos [...] con enorme crece-

mento dos gastos”.

Polo tanto, de todo isto podemos inferir que o que se promove como adecua-
do é ben comun ¢ unha limitada accién do Estado na vida econémica e social; en-
caminada a corrixir disfuncionalidades ou vicios sociais, sobre todo no econémico,
a través de concretas actuacions. E sempre baixo unha ponderacién de tales actua-
ciéns 4 luz da subsidiariedade, a dignidade e os dereitos humanos. Cando o que se
propén ¢ que esta actuacion sexa limitada, haberia que entender que o “mal’, por
asi dicilo, que excluiria 4 idea de ben comun, ¢, precisamente, un exceso nesa ac-

tuacion que conculque 0s principios mencionados.

Difire isto do “patrén do xusto e o incorrecto””, que poderiamos entender
como “patrén do bo e do malo’, que John Locke postula no Segundo Tratado do
Goberno Civil. O argumento ¢ o que segue: ainda que o home, no estado da natu-
reza, pode conecer a lei natural, o establecemento dunha lei colectiva como “medi-

376»

da comun”*” evita o desvio dos individuos, movidos polo seu particular interese.

O obxectivo da comunidade politica non ¢ outro que a “preservacion da sta
propiedade”””. Carécese desa lei comtin no estado de natureza; ¢ igual que sucede
cos xuices imparciais e tamén unha forza estrafna ¢ individuo particular que dea

p p q

cumprimento s sentencias..

375.  “Standard of right and wrong” que Jonh LockE enuncia no seu Segundo Tratado sobre o
Goberno Civil; Cap. IX, §. 124; pax. 204 da versién manexada.

376.  “Common measure”; ibid.
377.  Ibid.
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Son duas cousas as que chaman a atencién da teorfa de Locke: a primeira, a
proximidade cos enunciados de Rousseau; a segunda e mais interesante: a men-
cién dos “intereses” e do “ben comun”. O que ¢ ben, por tanto, definirfase gracias 4
norma consensuada na sociedade.

En calquera caso, aqui estamos intentando definir, en abstracto, que move 6s
homes para constituirse en sociedade politica; ou cales son os fins dunha socieda-
de politica. Ata aqui vimos obxectivos moi elevados —a procura da felicidade—,
ou mdis utilitarios pero convenientes ante as necesidades cotids —o mantemento
da propia vida, seguridade e pertenzas—. E vimolos dentro das teorias de diversos
pensadores.

De acordo a isto, efectivamente, tamén as constitucidns ¢ os documentos
fundacionais de moitos Estados contefien partes programaticas, e que non debe-
rian ser entendidas como simples engadidos de estilo, ou inicios ampulosos —pe-
ro, verdadeiramente, o que lles outorgara un ou outro cardcter serd o desenvolve-
mento posterior dos articulados, e a sa conseguinte aplicacién—. A constitucién
dos Estados Unidos de América conta con un predmbulo que reza:

“Ns, o pobo dos Estados Unidos, a fin de formar unha Unién mdis perfec-

ta, establecer a xustiza, garantir a tranquilidade nacional, tender 4 defensa

comun, fomentar o benestar xeral e asegurar os beneficios da liberdade para

nés e para a nosa posteridade, pola presente promulgamos e establecemos es-
ta Constitucién para os Estados Unidos de América”

A este preambulo haberfa que engadirlle o contido anteriormente menciona-
do da Declaracién de Independencia norteamericana. Pero tendo en conta que es-
ta tltima buscaba un contido mais xustificativo para causar uns efectos concre-
tos —a independencia—, tanto dende o punto de vista xuridico coma politico, xa
que ademais de consagrar esa procura da felicidade, argumenta unha serie de ofen-

sas e oprobios 6s pobos das Trece Colonias por parte do goberno da metrépole.

A constitucién portuguesa do 1.976 ten un breve predmbulo onde se men-
ciona a reconquista dos dereitos ¢ as liberdades fundamentais, o compromiso da
defensa da independencia nacional, o establecemento dos principios basicos da de-
mocracia e a primacia do Estado de Dereito, xunto coa pretensién da “construcion

dun pais mais libre, mdis xusto e mais fraterno”
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A constitucién francesa do 1.953, ten un preimbulo mais breve: “proclama
solemnemente a stia adhesién 6s dereitos humanos e és principios da soberania na-
cional, tal e como foron definidos pola Declaracién de 1789, confirmada e
completada polo Predmbulo da Constitucion do 1.946, asi como 6s dereitos e de-
beres definidos na Carta do Medio ambiente do 2.003”, 6 tempo que recorda o le-

ma de liberdade, igualdade e fraternidade da sua revolucién.

A Lei Fundamental de Bonn do 1.949 conta con un predmbulo humildisi-
mo: “Consciente da sua responsabilidade ante Deus e ante os homes, animado da
vontade de servir 4 paz do mundo como membro con igualdade de dereitos dunha
Europa unida, o pobo alemdn, en virtude do seu poder constituite, outorgouse a
presente Lei Fundamental”. Esta introducién semella condicionada pola historia

alemd, inmediatamente previa 4 redaccién da sta constitucion.

Figura, en cambio, na Constituciéon Espafiola do 1.978, un preimbulo mais
extenso e tamén madis pretensioso. Qu'izais tamén condicionado pola sua recente
saida dunha ditadura que durou 36 anos. Asi, o texto integro di:

“A Nacién espanola, desexando que se estableza a xustiza, a liberdade ¢ a se-

guridade e que se promova o ben de cantos a integran, no uso da stia sobera-
nia, proclama a sia vontade de:

Garantir, dentro da Constitucién e das leis, a convivencia democratica, con-
forme unha orde econémica e social xusta.

Consolidar un Estado de dereito que asegure o imperio da lei como expre-
sion da vontade popular.

Protexer todos os espanois ¢ pobos de Espana no exercicio dos dereitos hu-
manos, das stas culturas e tradiciéns, das stas linguas e institucions.

Promover, para lles asegurar a todos unha digna calidade de vida, o progreso
da cultura e da economifa.

Establecer unha sociedade democratica avanzada, e

Colaborar no fortalecemento dunhas relaciéns pacificas e de eficaz coopera-
cién entre todos os pobos da Terra.”

Como podemos comprobar, os constituintes espafiois non foron alleos 4
idea de ben. Sen embargo tampouco obviaron cousas mais concretas, dentro do
terreo do dereito constitucional, como poden ser o Estado de Dereito ¢ a organi-

zacion en torno a4 democracia. Neste punto hai que facer notar que, NO Mesmo
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sentido do PreAmbulo da constitucidon norteamericana, o articulado non teria sen-
tido algtin se contradise o predmbulo.

Por outra parte nos estatutos de autonomia espafois —coma o de Galicia—
teremos predmbulos que obedecen 4 simple férmula rexia de promulgacién’, ou
mais extensos e elaborados, coma o Estatuto de Autonomia de Cataluia —Lei Or-
ganica 6/2006, de 19 de xullo—; ou de Andalucia —Lei Orgénica 2/2007, de 19
de marzo—. O andaluz, por exemplo, nun punto proclama pretender ser un
“instrumento xuridico de impulso do benestar, a igualdade e a xustiza social
dentro do marco de cohesion e solidariedade que establece a Constitucién.” O ca-
taldn sostén que o Parlamento de Cataluna definiu a esta como nacién; e que os

poderes publicos estin ¢ servizo do interese xeral e dos dereitos da cidadania.

Pero botemos, agora, un ollo 4 Unién Europea. ;Cales son os seus obxectivos

e onde os podemos atopar definidos?

O primeiro documento, 6 que deberfamos acudir de forma intelixente
—porque foi o procedemcnto decisivo para a integraci(')n europea que, € non sen
algun sobresalto coma o do Brexit, deu lugar 4 situacién na que nos atopamos ac-
tualmente— ¢ 4 declaracién de Robert Schuman, ministro francés de Asuntos Ex-

teriores, realizada o 9 de maio do 1.950.

Mencionemos tres elementos fundamentais que nos importan desta declara-
cion, e que seran moi ilustrativos:

“A paz mundial non pode salvagardarse sen uns esforzos creadores equipa-
rables 6s perigos que a ameazan.”

“Europa non se fard dunha vez nin nunha obra de conxunto: farase gracias a
realizacidns concretas, que creen en primeiro lugar unha solidariedade de
feito.”

“A posta en comun das producidns de carbon e de aceiro [...] cambiard o
destino desas rexidns, que durante tanto tempo se dedicaron 4 fabricacién de
armas, das que elas mesmas foron as primeiras vitimas.”

378. “Atodos los que la presente vieren y entendieren.

Sabed: que las Cortes Generales han aprobado y Yo vengo en Sancionar la siguiente
Ley Organica”
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Os obxectivos aqui presentados eran de distinta natureza: mediatos e inme-
diatos; accesorios e principais. Os principais e mediatos eran precisamente o man-
temento a paz mundial e a construcién dunha Europa unida. Robert Schuman
soubo apreciar a situacién de necesidade que se daba en Alemafa —pero tamén
no resto de economias europeas afectadas directamente pola IT Guerra Mundial—
, e anticipAndose 6 plan Marshall délle azos a Alemana para favorecer o que ainda,
naqueles intres, era unha discretisima recuperacion, xa que as directivas das poten-
cias aliadas impofnfan medidas punitivas que restrinxian a reindustrializacién xer-
mana, reducindoa a porcentaxes minimos da situacién prebélica. Naqueles mo-
mentos, sobre Alemana, ademais da prohibicién da reindustrializacién, pesaba a
fame. Mentres que en Holanda se tifia que destruir parte da producién de cereais

que non podian exportar a Alemana debido as prohibicidns dos aliados.

O mando norteamericano, preocupado pola situacién —que poderia fomen-
tar a implantacién do comunismo en Europa Occidental— intenta incrementar
paulatinamente os limites 4 recuperacién da produciéon de aceiro e carbdn ale-
mans, con destino industrial. Neste sentido, a sinatura do Tratado de Paris, no
1.95I, para a creacion da CECA supuxeron que parte das restricidns impostas a
Alemana fosen levantadas, xa que o control da producién do aceiro e o carbén pa-
saban a mans da Alta Autoridade, e por tanto este podia ser acordado ou fiscaliza-
do polos seis paises asinantes do tratado. Asi comezou a reconstrucién industrial
do Sarre e as concas do Rhin, e, tamén pouco a pouco, a construcién pacifica dun-
ha Europa unida baixo instituciéns comuns.

Unha nota mdis evidente da declaraciéon do ministro Schuman:

“A solidariedade de producion que asi se cree pord de manifesto que calque-
ra guerra entre Francia e Alemafa non sé resulta impensable, senén material-
mente imposible. A creacién desa potente unidade de producidn, aberta a
tédolos paises que desexen participar nela, proporcionard a tédolos paises s
que agrupe os elementos fundamentais da producién industrial nas mesmas
condicidn e sentard os alicerces reais da sta unificacién econdémica.”

Ese mantemento da paz mundial pasaba indefectiblemente polo mantemen-
to da paz no corazén de Europa, e mdis entre vecifios belicosos dende a Guerra
Franco-Prusiana (1.870-1.871). Esta mala relacién arrastrou, corenta anos despois a
outros paises europeos 4 I Guerra Mundial. Schuman abre a posibilidade de incor-

porarse 4 comunidade, quizais como garantes da sta estabilidade, a outros paises
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europeos, provocando, de tal xeito, tamén unha converxencia en materia econémi-
ca —que alcanzou o seu punto miis elevado coa creacién dunha zona monetaria

europea con unha moeda tnica comtn de curso legal—.

O Tratado de Paris do 1.951°”, vixente ata o 23 de xullo do 2.002, recolle, ta-
mén no seu predmbulo, as tres primeiras ideas da Declaracién Schuman que men-
cionamos con anterioridade. Poderia pensarse que este contido poderia ser progra-
mdtico, pero nada mdis lonxe da realidade: a finalidade mediata —o mantemento
da paz en Europa, quizais o mdis elevado e idilico— reconduciase mediante unha
situacion de necesidade inmediata —a reconstrucion europea ¢ o fomento do cre-
cemento econdmico necesario para o restablecemento na situacién anterior 4

gucrra—.

A este Tratado fundacional da Comunidade Europea do Carbén e o Aceiro
hai que sumar, o 25 de marzo do 1.957, a sinatura do Tratado da Comunidade Eu-
ropea da Enerxfa Atémica’™, e tamén no mesmo dfa, a sinatura do Tratado polo
que se institie a Comunidade Econdmica Europea™'. Ambolos dous tratados refe-
rianse a acciéns moi concretas: o primeiro establecer unha autoridade comun para
a cooperacion no desenvolvemento da industria da enerxia nuclear. O segundo,
con medidas moito mais amplas —e que se foron incrementando e perdurando no
tempo— a creacion dunha zona econdmica e comercial comun, achegando e coor-

dinando os mercados dos paises membros e logrando a integracién politica.

Hoxe en dia, chegados ¢ Tratado da Unién Europea, ¢ ¢ Tratado de Funcio-
namento da Unién Europea, haberia que preguntarse se os obxectivos esenciais e
mais altos que se establecen nos seus preambulos se acadaron. O obxectivo inicial

de Robert Schuman, 70 anos despois, pode dicirse que se logrou con creces, e que

379. Foi consultada a version italiana do mesmo, que se pode obter na base de datos oficial
de Dereito da Unién Europea EUR-Lex, na direccién web https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:11951K/TXT&from=ES.

380. Hai versién vixente e consolidada, en castelan: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012A/TXT&from=ES

381. Hoxe o seu articulado figura no Tratado de Funcionamento da Unién Europea:
D.O.U.E. 2008/C 115, de 9 de maio do 2.008.
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a integracidon europea, econdémica e politica, deron o resultado previsto, evitando
g p p p

conflitos bélicos entre os paises membros.

Veremos sucintamente algtins dos altos obxectivos que se contefien no
predmbulo do Tratado da Unién Europea —tamén contidos en gran parte no arti-

go 3 do mesmo TUE—, ¢ o grao de consecucién ¢ que se chegou con cada un
deles®®:

“Sentar unhas bases firmes para a construcién da futura Europa.” Semella
que tales bases estdn hoxe mdis en cuestién ca nunca en todo o proceso de integra-
cién. Definir o que ¢ a Europa politica e por que paises se estende. Cuestidnase 4
Unién por distintos motivos —econdmicos, identitarios, cuestiéns de politicas in-
ternas dos estados membro ou intereses particulares dos mesmos—. A existencia
do «Grupo de Visegrado», ou o mesmo Brexit son a certificacién de que non
existe unha apreciacién por igual do que ¢ o «ben comun» dentro da Unién. E

ata os «intereses comuns» POdC quc non s¢xan tan comuns.

“Adhesion 6s principios de liberdade, democracia e respecto dos dereitos hu-
manos ¢ das liberdades fundamentais e do Estado de Dereito”. Neste eido, pédese
soster que, con tédalas deficiencias razoablemente admisibles, a Unién Europea ¢

un exemplo de cumprimento.

Non obstante tanto o “acrecentamento da solidariedade entre os seus pobos”
tanto coma “lograr o reforzo e a converxencia das stias economias” non experimen-
taron éxitos patentes. E notable como existe unha diverxencia considerable, por
exemplo, en materia salarial, niveis de emprego, paro xuvenil, formacién dos tra-
balladores, industrializacién, e movementos de bens de consumo entre os estados
membros™. As balanzas comerciais non son proporcionais, e en certa medida, os

estados menos industrializados e centrados no sector turismo sofren diminuciéns

382. Os obxectivos do preambulo do Tratado de Funcionamento da Unién Europea son
esencialmente os mesmos dende o Tratado da Comunidade Econémica Europea, e,
menos pretensiosos, responden case a unha sintese dos obxectivos do TUE.

383. Vid. ‘Real convergence in the euro area: evidence, theory and policy implications’ en;
ECB Economic Bulletin, n°s, 2.015; pp. 30-45. Pddese consultar en: https:/
/www.ecb.europa.eu/pub/pdf/ecbu/
ebz2orsos.en.pdf?1s498e6ac6298df89dsie863dobradsc
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no seu PIB por mor desta*™; mentres que nos paises industrializados do norte de

Europa a tendencia é inversa e moito mais favorable’®.

Si, en cambio, a Unién logrou un éxito relativo na implantacién dunha moe-
da de curso legal comun. A relativizacién do éxito radica en que a pesares de que ¢
unha moeda forte, ¢ ben establecida nos mercados internacionais —aproveitando
a forza e o crédito da economia alemd— e incluso tendo en conta que en paises
extracomunitarios ¢ unha moeda que circula de xeito ordinario, como en Monte-
negro; o euro foi criticado en circulos académicos e econdmicos, e incluso o Banco
Central Europeo, nas stias conclusions nun artigo do seu boletin informativo, de
maio do 2.01550stén: “A crise demostrou que os grandes fluxos e capital cara os
paises de baixos ingresos s6 poden contribuir 4 converxencia real sostible se os re-

. . . 86
cursos s¢ usan dC Xelto eﬁc1cntemcntc a51gnados na economia’

7 O que, sensu
contrario, significa que por si mesma, a creaciéon dunha moeda tinica non ten un
efecto similar en todas as economias dos estados, e moito menos efectos taumattr-

xicos que impliquen un crecemento parello de todos os participes desa moeda.
q pliq p p p

Con respecto da promocién do “progreso social e econdmico dos seus po-
bos” de acordo 6 “desenvolvemento sostible, dentro da realizacién do mercado in-
terior e do fortalecemento da cohesion e da proteccién do medio ambiente” habe-
ria que considerar que ¢ en concreto o progreso social; pero si recofiecer que o
mercado interior reférzase, e a proteccién do medio ambiente tamén, s veces ain-
da que iso poda aparecer para os sectores produtivos como unha diminucién na

stia competitividade®’.

384. Paraoano 2.020-1,41% en Espafa; -10,83% en Grecia; -6,98% en Portugal.

385. No mesmo periodo, o PIB viuse incrementado en Alemana nun 5,49%; en Holanda
nun 8,58% e na Republica Checa nun 8,66%. Incluso Polonia co 2,31% ou Italia co
3,85%. Constitie un caso aparte Irlanda, con unha influencia positiva do 19,31%. Os
datos desta nota e da nota previa estdn obtidos do xornal dixital especializado en
asuntos econémicos Expansion.com

386. ECB Economic Bulletin: ‘Real convergence in the euro area: evidence, theory and
policy implications’, p. 45.

387. Como exemplo abonde citar os dereitos de emision (“dereito a emitir unha tonelada
equivalente de didéxido de carbono durante un periodo determinado” de acordo 6
artigo 3 da directiva 2003/87/CE do Parlamento Europeo e do Consello, de 13 de

outubro do 2.003), considerados “produto financeiro” consonte 6 apartado 4) da
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No tocante 4 obtencién dunha “cidadania europea comun”, asi como 4 “libre
circulacién de persoas’, a mesma practica demostra que si foi efectiva, ainda que
houbese certas distorsidns, ou que o propio espazo Schengen se tivese suspendido
en certas ocasiéons —por exemplo, durante a crise do coronavirus—. Pero con res-
pecto disto, xa no ano 1.999 o profesor La Pergola asegura®™":

“Calquera que sexa ou poda ser o seu sistema institucional, esta Unién ¢ un-

ha primeira manifestacién de constitucionalismo, ¢ constitte o inicio dun fe-

deralismo emerxente dende as raices da sociedades, precisamente porque esta

férmase onde existe xa unha esfera de desfrute transnacional de dereitos in-
dividuais: dereitos fundamentais da persoa, do seu novo status de cidaddn

europeo, ¢ dereitos dos que o suxeito desfruta no seu polifacético papel de
protagonista do mercado tnico.”

E, sen embargo, o obxectivo do desenvolvemento dunha politica exterior e
de seguridade comiin —e moito menos a politica comtn de seguridade e defen-
$a— non experimentou un avance tan signiﬁcativo coma en moitos outros dmbi-
tos da accién europea. Non obstante, nos tltimos tempos —especialmente a parti-
res do 2.015— si que se incrementou o esforzo comunitario en aspectos moi
concretos, como foi a loita contra a desinformacién e o que se denominou “amea-
zas hibridas”: accidns provenientes de terceiros paises exteriores 4 Unidn encami-
fadas a influir na opinién publica, especialmente durante periodos electorais, para
contribuir a desestabilizacién rexional ou dos sistemas democraticos. Esta tarefa

foi encomendada, nun primeiro momento de xeito informal’”, 6 Servizo Europeo

seccion C da directiva 2014/65/UE do Parlamento Europeo e do Consello, de 15 de
maio do 2.014. Isto implica que calquera intermediario financeiro ten acceso a estes
dereitos como produto mercantil, e por tanto, queda aberta a porta 4 sia negociacién
nos mercados —incluida a especulacién—.

Efectivamente, a directiva impén un control rigoroso, sobre todo na obriga de
comunicacioéns e emisiéons de informes por parte das empresas intermediarias que
invisten en dereitos de emisiéon de didxido de carbono, pero isto non implica que as
empresas que precisan de tales dereitos de emision para a stia producién tefian unha
posicién vantaxosa para competir no mercado de emisions.

388. Antonio La PrrcoLra: ‘Constitucién e integracién europea: la contribuciéon de la
jurisprudencia constitucional’; p. 35.

389. Jorge TUNON Navarro, Alvaro OrearT & Luis Bouza Garcia: ‘Actores Europeos y
Desinformacién: La disputa entre el factchecking, las agendas alternativas y la
geopolitica’; p.249.
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de Accién Exterior, para cristalizar posteriormente nunha estratexia formal, de-
sefada polas propias institucidons europeas no marco da Politica Exterior ¢ de Se-

guridade Comun**:

“A acci6én externa da Unidn proposta baixo este marco guiase polos princi-
pios establecidos no artigo 21 do Tratado da Unién Europea (TUE), os cales
incliien a democracia, o estado de dereito, a universalidade e a indivisibilida-
de dos dereitos humanos ¢ o respecto polos principios da Carta das Naciéns
Unidas e o dereito internacional.”

Vimos, ata agora, grandes obxectivos dalgunhas das formas ou sociedades
politicas. E tamén puidemos observar que a Unién Europea é mdis concreta, e qui-
zais ten uns obxectivos mdis tanxibles no seu preimbulo —que ¢é unha parte
«programdtica» nas constitucions— ca outras coma a dos Estados Unidos de
América ou a Espanola. ¢Significa isto, por tanto, que os poderes que desprega a
Unién Europea son inferiores ou méis elementais ca dos que poden dispor os Esta-
dos Unidos ou Espafa? Volvendo a vista ¢ capitulo anterior, o que haberfa que
considerar para responder a esta pregunta son as estruturas de relacion entre a per-

soa e o poder politico, e fixar a mirada na natureza do vinculo.

Asi, tales poderes constittien o titulo xuridico para a accién politica. Os esta-
dos fundamentan os seus poderes para esa accién na soberania, e por tanto no de-
reito publico. Precisamente esa soberania despraza as outras relaciéns politicas que
puideran existir, da mesma maneira que a paulatina implantacién do Estado con-
tempordneo, no XIX, eliminou case na sta totalidade as instituciéns politicas que,
con dificultades, ainda se mantifian dende o Antigo Réxime —precisamente con

notas de pluralismo, personalidade e tradicion—.

No polo oposto poderfamos situar a institucién feudal, mais préxima 6 de-
reito privado, nunha relacién sinalagmatica de cardcter puramente persoal. O pro-
verbio “nin quito nin pofo rei, pero sirvo ¢ meu sefor” poderia consistir na sinte-

se desa figura. A medida que os monarcas se van confundindo coa instituciéon da

390. Comunicaciéon Conxunta do Parlamento Europeo e do Consello, pola cal se establece
un marco comun para contrarrestar ameazas hibridas, de 6 de abril do 2.016; p.2.
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coroa, esa lealdade persoal mutua diltese®”, pero non por iso ten que chegar a des-
lealdade p [ mutua dil p p q g

aparccer completamentc.

A relacién politica entre a persoa e o poder, no eido do imperio ¢ derivada,
afastada e desigual. Por iso, a capacidade de actuacién do poder imperial —ainda
que en ocasions puidera ser forte e irresistible, caso dos imperios coloniais— se re-
duce a obxectivos ou moi elementais —a proteccion dun /izes—, ou moi concre-
tos —a explotacién econdémica de certos territorios—, ou moi difusos —intentar
expandir a influencia politica— sen chegar a lograr unha implantacién xuridica e
politica plena. Evidentemente, estes tres factores confliien en tédolos imperios, e
son 6 mesmo tempo sinal e sintoma de éxito e declive do propio imperio: pense-
mos no “obedézcase y no se cumpla®”’, isto é o reconecemento do poder politico
da metrépole, pero a inidoneidade do dereito emanado del para a sta aplicacién

no territorio, por multitude de causas.

Os obxectivos da nacién son moito mdis difusos, e quizais poden semellar
inexistentes. Poderia pensarse, incluso, que as nacions non existen « para» se non
«por>. Que tal fundamento fose a agregacién en torno a certos factores comuns
xa mencionados anteriormente —lingua, cultura, relixién, economia e produ-
cién...—. Pero ainda que fose asi, pola simple practica aparecerfan estruturas so-
ciais e instituciéns dentro desa propia nacién. E nelas mesmo se irfa «medrando»
ou afondando. Dende a aparicién de dereito propio a partires de costumes, 4 apli-
cacién do mesmo por instituciéns propias e méis adaptado 4 propia natureza da
nacién en concreto ca se esta tarefa fose levada a cabo por 6rganos ou poderes

estatais®”.

391. Pero tal dilucién non é completa, e queda, sempre, unha especie de recordo perpetuo
da que pode quedar constancia en frases como a de “Servir a El-Rei”, en referencia 6
cumprimento do Servizo Militar Obrigatorio, suspendido pola Lei 17/1999, de
Réxime do Persoal das Forzas Armadas, e adiantado nesa suspensiéon 6 31 de
decembro do 2.001 mediante o Real Decreto 246/2001.

392. E interesante observar como esta clausula tifia xa presencia na Castela da Baixa Idade
Media. Vid. Alfonso Garcia GaLLo: ‘La ley como fuente del derecho en Indias en el
siglo XVI', p. 624 e ss.

393. Poderiase mencionar aqui o Tribunal de Augas de Valencia, profusamente estudiado
polo prof. FAIREN GUILLEN, ou polo profesor Thomas F. GLICK, quen sostén: “Pero,
visto dende outro angulo, cabe admitir que o regadio tradicional constituiu un tipo de
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¢Cal seria a forma da accién politica, en relacién s obxectivos e ds persoas
no marco da Unién Europea? Por unha parte vemos que os integrantes, partes dos
tratados, son os Estados membros. E por outra hai que considerar que a Unién
nunca chegou a erixirse formalmente coma un estado —o que si fixeron os Estados
Unidos, asumindo iura maiestatis moi signiﬁcativos na stua Constitucién—. Para
complicar algo mais as cousas, os cidaddns dos Estados membros poden relacio-
narse directamente coa Unidn, e hoxe existe unha cidadania comun europea. O
vencello UE-gobernados pode esquivar o papel central que o Estado puidera ter
ata hai alguns anos. E por se isto non abondase, existe unha cantidade inabarcable
de pequenas «accidns concretas> da Unién para, precisamente, manter a sia pre-

sencia en tdédolos niveis.

E interesante, na nosa opini(')n, esta referencia 4s «accidns concretas». Son
os mesmos termos empregados por Robert Schuman. E a Unién Europea foi fiel a
esta idea ata extremos insdlitos. Para ilustrar esta realidade, poderiase imaxinar un-
ha especie de pirdmide de obxectivos e de finalidades da Unidn, onde a cuspide es-
tarfa ocupada polas grandes pretensidns contidas nos preambulos dos Tratados ¢ o
artigo 3 do TUE, 4s que xa nos referimos. A continuacién, descendendo ¢ segun-
do nivel terfamos unha especie de obxectivos transversais s que han de atender
todas as demais accidns da Unién encamifiadas a obxectivos mais concretos. Figu-
ran no Titulo II do Tratado de Funcionamento da Unién Europea: a coherencia
entre as stas accions (art. 7 TFUE), a eliminacion das desigualdades entre home e
muller (art. 8 TFUE), a promocién dun emprego elevado, asi coma a proteccién
social, a loita contra a exclusién social e tamén un nivel elevado de educacidn, for-
macién ¢ proteccién da sadde humana (art. 9 TFUE), a loita contra calquera tipo
de discriminacién (art. 10 TFUE), a proteccién medioambiental ¢ o desenvolve-
mento sostible (art. 11 TFUE), a proteccién dos consumidores (art. 12 TFUE), a
proteccion do benestar animal (art. 13 TFUE), a adecuacion das condiciéns eco-

némicas e financeiras para o funcionamento dos servizos de interese econdémico

agroecosistema exquisitamente afinado, o que se reflexou na marcada
hiperestabilidade de tales sistemas de dereitos e instituciéons de alocacién
[probablmente quixera dicir «asignaciéon»] de auga”, en ‘Historia del regadio y las
técnicas hidraulicas en la Espafia medieval y moderna. Bibliografia comentada. r’; p.

195.
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xeral (art. 14 TFUE), a transparencia no eido da Unién (art. 15 TFUE), a protec-
cién dos datos de cardcter persoal (art. 16 TFUE) ¢ finalmente a neutralidade con
respecto da relacién das distintas confesions relixiosas ou organizaciéns filosoficas

¢ non confesionais cos Estados membro, ¢ o didlogo directo coas mesmas (art. 17

TFUE).

No inmediato nivel inferior, estarian os obxectivos mdis especificos a lograr,
que terdn que gardar relacién co ambito competencial da Unién —en virtude do
principio de atribucién arts. s, apartados 1 e 2 do TUE; e artigo 2.1 do TFUE—.
Asi se establecen as «acciéns concretas» que imbrican as instituciéns da Unién,
coma se todas elas formasen parte dunha especie de tecido ou encaixe. Isto ¢ por-
que a actividade da Unién non ¢ sempre a mesma. Pode ser activa, en formas dis-
tintas, a saber: positiva forte, mediante a lexislaciéon que busca regular un determi-
nado aspecto da politica a aplicar; positiva feble, mediante o simple exhorto ou a
mera promocion; e negativa, establecendo prohibiciéns dirixidas 6s estados e

incluso 6s particulares.

Nesta actividade cabe tamén certa modulacién: a Unién pode prever excep-
ciéns en situacions determinadas que aconsellen que tanto as obrigas de facer
como de non facer se moderen; ou permitir que estas mesmas excepcions as preve-
xan os propios estados membros —aceptindoos a propia Unidn con caricter pre-
vio, en virtude dos Tratados; ou a posteriori, mediante a comunicacién e o exame

das medidas—.

Por outra parte a Unién pode manterse 4 marxe, desde un punto de vista pa-
sivo, e permitir algins actos que, 2 priori, poderfan considerarse prohibidos polos

tratados.

E finalmente a Unién poderd actuar ata o mais elemental dos niveis, entran-
do a inspeccionar e controlar, pero non s6 as disposicidns dos Estados membro, se-

nén que a actuacién concreta dun particular.

Ponamos un exemplo: Os Transportes, titulo VI, da Terceira parte do Trata-
do de Funcionamento da Unién Europea. Estas acciéns enmdrcanse dentro da
competencia compartida recollida no artigo 4.2.g) do Tratado de Funcionamento

da Unién Europea.
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A primeira accién da Unidn ¢ a de exhortacién: accién positiva feble. O arti-
go 90 TFUE determina que os obxectivos dos Tratados se perseguiran no eido

dunha politica comun de transportes.

O artigo 91.1 TFUE consiste na actividade positiva forte: para a aplicacién
do artigo 90, o Parlamento Europeo ¢ o Consello lexislardn conforme 6 procede-
mento ordinario, previa consulta 6 Comité Econémico e Social ¢ o0 Comité das
Rexidns, establecendo normas comuns que se han de aplicar és transportes inter-
nacionais que partan, con destino, ou que circulen polos estados membro; condi-
cioéns para a prestacion do servicio de transportes por transportistas non residen-
tes; medidas para a mellora da seguridade nos transportes; e calquera outras
disposiciéns oportunas —que ¢ unha cldusula que permite a entrada de calquera
materia relacionada directamente co 4mbito do transporte, deixando aberta a posi-

bilidade de que a accién positiva forte da Unidn se aplique sen limite—.

Sen embargo, o artigo 91.2 TFUE establece a modulacién do anterior: para a
adopcion das medidas anteriores, haberd que ter en conta aqueles casos que afec-

ten 6 nivel de vida e 6 emprego de certas rexiéns, entre outras.

No artigo 92 TFUE, a Unién asume o papel activo, mediante unha accién
negativa: prohibe 6s estados membros a aplicacién de calquera disposicién vixente
ata a sua entrada na Unién Europea, sempre que esta produza efectos desfavo-
rables, directos ou indirectos, sobre transportistas alleos a ese estado membro, con

relacidn a outros transportistas comunitarios.

O artigo 93 TFUE permite as axudas publicas 6s transportistas sempre que

« , . . .y
respondan 4s necesidades de coordinacién dos transportes ou que correspondan
6 reembolso de determinadas obrigas inherentes 4 nocién de servizo publico”. De
tal xeito que a Unién establece un campo onde non acttia, ou que excepciona da
actuacion xeral, ainda que puidera semellar que esas axudas contrarian outros pre-
ceptos do dereito comunitario —art. 107 TFUE: prohibicién de axudas outorga-
das polos Estados—. Entrarian, por tanto, dentro da excepcionalidade do servizo

de interese econdmico xeral do artigo 14 TFUE»*.

394. Vid. Joaquin TorNos Mas: ‘El concepto de servicio publico a la luz del derecho
comunitario’; p. 202 y 203.
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O artigo 95 TFUE implica a actuacién negativa forte da Unidn, establecen-
do a prohibicién “respecto do trafico dentro da Unién” das “discriminaciéns que
consistan na aplicacién por un transportista, para as mesmas mercancias ¢ as mes-
mas relaciéns de trafico, de prezos e condicidns de transporte diferentes en razén
do pais de orixe ou de destino dos produtos transportados” E dicir, o suxeito pasi-
vo desta relacion ¢ o transportista, de tal xeito que se podera acudir 6 procedemen-
to lexislativo ordinario no seo da Unidn para lograr a normativa que asegure esta
prohibicién e a “adopcién de disposicidns necesarias para permitir 4s institucions
da Unién controlar o cumprimento do disposto [...] e asegurar és usuarios o pleno
beneficio de tal disposiciéon” O resaltable desta disposicion ¢ a relacién directa que
se establece entre a Unidn e o suxeito ¢ que se dirixe a prohibicién, con unha fa-

cultade de control directa sobre este.

O artigo 96 TFUE tamén continta na actuacion negativa forte da Unién
Europea, pero esta vez en relacién cos Estados membro, en tanto a estes se lles
prohibe que impofan prezos ou condiciéns ¢ transporte intracuropeo que impli-
quen a axuda ou proteccion a outra ou outras empresas ou industrias determina-
das, coa excepcion de que esas imposicions fosen autorizadas pola Comisién. Non
se trata tanto da defensa da libre competencia entre as empresas de transporte, tan-
to coma que se utilice o transporte dunha forma mediata para influir na libre com-
petencia dentro doutros sectores econdmicos. E para iso, a Comisién, segundo o
apartado 2 do mesmo artigo, terd facultades de inspecciéon podendo “tomar as de-
cisiéns necesarias” —o que ¢ outra cldusula aberta que facultaria 4 Comisién a

adopcién, en principio, de medidas executivas—.

Finalmente o artigo 97 TFUE implica un poder activo feble: a Unién ex-
horta &s Estados que os prezos ou canons sexan proporcionais 6s custos dos trans-
portistas, e que os mesmos procuren reducir tales gastos. A propia letra do artigo ¢
un indicio notable, en tanto sostén que “A comisién podera dirixir ¢s Estados

membros recomendacidns relativas 4 aplicacion do presente artigo”

En conclusién: o que se pretendeu explicar neste apartado ¢ que todas as
comunidades politicas tefien os seus obxectivos. Que estes dependen moito, tanto
da natureza da propia entidade coma do seu tamano, asi como da relacién do po-
der politico entre a ctispide e os gobernados. E que na Unién Europea, este sistema

de obxectivos se atopa moi desenvolvido, e fixado nos tratados. E xa deixamos
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apuntada brevemente a distincién entre obxectivos e competencias, que sera do

quea continuacion trataremos.

II.2. Diferenciacién entre obxectivos, poderes, competencias e facultades

Cando tratamos da finalidade das comunidades politicas temos que facer un-
ha distincién entre que ¢ o que se pretende e cales son os medios polos cales estas
poden acadar tales metas. a discriminacién entre medios ¢ fins, que tamén, no de-
reito constitucional, ten importancia. O cardcter dos obxectivos —madis ou menos
elevados, expresos ou non, permanentes ou mutables— terd incidencia sobre as
formas para chegar a eles.

IIL. 2. a) Obxectivos
Entendemos estes como as razéns «polas que» a comunidade politica actua,
en ultimo termo. Usando a terminoloxia do Fil6sofo o téhog ¢ aquel propésito que

guia a actuacion. Neste caso, a actuacion politica.

Como tales, os fins que pode ter unha sociedade son multiples e diversos. E
cando os contidos destes podan considerarse «publicos», ou que afectan ¢
«publico», —noutro termo «politico»— teremos o distintivo que nos permitird
cofiecer en que momento nos atopamos perante unha sociedade politica. Porque,
efectivamente, podemos atopar sociedades mercantis, recreativas, ou de filatelia,
por exemplo. Ainda que poda parecer unha obviedade, ¢ preciso resaltar esta ca-
racteristica da «politica» cando estamos a tratar de obxectivos. Porque a politica
como actividade humana, ten un campo de actuacion amplo, pero definido. E asi
non todo ¢ politica, pero todo pode ser politizable™, e polo tanto, introducido

como unha finalidade a conseguir pola comunidade.

Tamén hai que considerar que, ante problemas que xorden en tédolos eidos
da vida e a sociedade, e que afectan non xa a grandes extensidns de territorio ou a
gran cantidade de persoas, sendn incluso a toda a humanidade —poderiamos citar

aqui problemas medioambientais—, se faga imposible non requirir da politica e

395. PEREIRA MENAUT: Doce teses sobre a politica, pp. 23 e ss.

IS5



IVAN ARIAS BALSA

dos poderes publicos unha resposta, ou polo menos acciéns dirixidas a buscar al-

gunha solucién és mesmos.

. - . 6
Os obxectivos tefien, en certa medida, un caricter “futuro®’” E non obstante

a stia consecucion nalgin momento concreto, en virtude da tendencia 4 perma-
nencia da comunidade, ese cardcter nunca se perderia, en tanto en canto con cada
nova xeracion deberia promover o seu mantemento. Funcionan asi os obxectivos
como un elemento conglomerador das sociedades, e semella que, canto mais eleva-
dos sexan estes, con mais facilidade serin comuns a todos. Pola contra, cando estas
finalidades descenden 4 defensa de «intereses» mdis particulares —recordemos a
distincidn entre as ideas de «interese» e de «ben comin» tratadas con anteriori-

dade— a cohesion da comunidade politica verase méis comprometida.

Os obxectivos, como xa dixemos anteriormente, poden estar expresos nas
constitucions, e asi podemos atopalos nos seus textos mencionados como tal. Pero
hai outras finalidades implicitas que non hai que obviar. A primeira e mais elemen-

7. Abonde con recordar as pa-

tal, a supervivencia da propia comunidade politica
labras da Constitucién estadounidense “a fin de formar unha Unién mais perfec-
ta’; pero por se isto non fose suficientemente claro, a anteriormente mencionada
sentencia do Texas vs. White (74 US 700, 1869) da Corte Suprema dos Estados
Unidos menciona directamente a “unidn perpetua’. Esta supervivencia, como ob-
xectivo intrinseco e implicito, parece natural e consubstancial a toda comunidade
politica. Pero unha ollada sobre a historia ensinanos que no eido das comunidades
politicas houbo termos e extincidns. Poderfamos, incluso, considerar se a secesiéon
ou disgregacion dunha parte, ou partes, da poboacién ou do territorio —conside-
rando se as relaciéns de poder politico son mdis de base persoal ou territorial—
consiste nunha alteracion tan substancial que supofa a extincién de certa comuni-
dade politica e o xurdimento doutras diferentes da anterior —4 marxe do suposto
do dereito internacional da sucesion de estados—. A historia tamén nos puxo sufi-
cientes exemplos dese extremo, e con resultados diversos: dende a independencia
do Canadi, ata a disolucién da antiga Iugoslavia, pasando pola saida do Reino

Unido da Unién Europea.

396. Marco GoLponi & Michael A. WiLkinsoN: “The material Constitution’; p.22.

397. Ibid. p. 24.
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Ademais da permanencia dos obxectivos, poderiamos considerar se esta ten-
dencia 4 sta perpetuidade implica a sta cristalizacion, 4 maneira dunha tiboa mar-
morea, que, despois de cicelada, non admite nova escritura sen risco de romperse.
A postura mdis realista nesta cuestién xurde é entender a mesma constituciéon
como “equivalente 6 proceso politico®™, e asi a actividade de deliberacién para a
toma de decisiéns terfa, primeiro, que atender a se estes obxectivos son parte de
principios previos, e en certo modo fundamento da actividade politica; ou se pola
contra, sobre os mesmos cabe a deliberacién, a discusion e certo nivel de conflito.
A resposta a esta cuestion pasa por ter presente a necesidade do acordo fundamen-
tal na constitucién. Cando este acordo sexa forte, pero minimo, ¢ dificil reconsi-
deralo, pero tamén os vencellos dentro desa sociedade politica son menores ca se
existise un acordo fundamental mais amplo, ainda que fose mais feble. Isto tamén
permitirfa un maijor numero de cambios nos obxectivos que esa sociedade

perseguc.

E a partires deste punto, as sociedades, como fixo a Unién Europea, tamén
poden tender 4 «inflacién» —por dicilo dalgin xeito— dos obxectivos, buscan-
do a proteccidén de intereses promovidos por distintas “forzas™,” sectores, ou a
propia clase dirixente —o que consistiu nun dos factores polos que se acusa de
«déficit democratico» 4 Unidn—. Esta introducién de novos obxectivos, cada vez
menores en destino, ten, entre outros menos evidentes, tres defectos aparellados:
debilita o acordo fundamental, e derivado disto os vinculos sociais, tanto entre os
iguais como nas relaciéns entre cidadén e o poder, xa que non ten por que existir
unha coincidencia entre a vontade do primeiro coas finalidades previstas; debilita
en maior grao a busca do «ben comun» 4 substituir a este por unha multitude de
«bens particulares» —ou ¢ peor, vantaxes—; e o terceiro, provoca que o poder
publico fixe a stia accidon en dmbitos cada vez mdis amplos, en detrimento da socie-
dade civil, o que implica, 6 mesmo tempo un aumento das competencias do

publico.

398. Vid. Marco GoLpont: ‘Constitucionalismo politico y el valor de la toma de decisiones
constitucionales’; p. 72 (Trad. de Pablo MARSHALL).

399. Vid. GoLpONI & WILKINSON; p. 23.
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IL. 2. b) Poderes

O poder ¢ a capacidade, en si mesma, de facer algo. E este se manifesta con
miis claridade cando existe unha resistencia 4 que vencer. Da mesma forma que
unha persoa ten o poder de levantar, na halterofilia, certo peso, empregando a ca-
pacidade da sta forza contra a gravidade terrestre; o poder politico ¢ maior en can-
to vence a resistencia doutras forzas e vontades que se opofien 4s stias pretensions.

O poder mais irresistible chamdmoslle, e xa o vimos anteriormente, soberania.

A natureza da existencia dun poder politico provén da “necesidade de que
xurda un alguén que coordine e dirixa os actos de todos 6 fin apetecido [...] A este
alguén ha de ser, 6 fin, a quen lle incumba tomar decisiéns que afectan a toda a

400%

Comunidade**®”. Polo tanto a existencia da sociedade implicard un director con

esa capacidade de facer, con ese poder.

A potestas, na Roma clésica republicana, era o poder politico, socialmente re-
conecido, e capaz de imporse ante calquera, tanto polo seu recofiecemento como
pola sta forza. Por riba estaria o imperium, que serfa un poder “méximo”. Mentres
que a simple potestas estd nas mans de todos os maxistrados, o imperium sé o ti-

fian os cénsules e os pretores*™ —cuspide do cursus honorum romano—.

Outra acepcién do poder ¢ aquela referida 4 separacién no que os constituin-
tes norteamericanos chamaron “branches” —ramas—, teorizada previamente por
ontesquieu: a clasica diferenciacién entre lexislativo, executivo e xudicial —o
Mont 1
que supén unha «desconcentracién funcional» das tradicionais atribuciéns do
soberano do antigo réxime—.

A Constitucién dos Estados Unidos do 1.787 emprega a palabra poderes para
referirse a aquelas facultades que corresponden 6 Congreso: The Congress shall ha-
ve Power.. Tradicionalmente foi traducido como “O Congreso estard

4029

facultado...

400. Juan FERRANDO Bapia: ‘Poder y legitimidad’; p. 6.
401.  Vid. D’ORrs: Derecho Privado Romano; § 25.

402. Vid. a traducciéon da Constituciéon dos Estados Unidos de América en PEREIRA
MENAUT: Invitacién al estudio de la Constitucion de los Estados Unidos; p. 124.
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A palabra poder ten un sentido amplo. E poderiamos considerar que abarca
os conceptos dos que a continuacién trataremos: as competencias e as facultades.
Non obstante, o habitual ¢ que os tres termos se usen de forma indistinta. Pero
aqui intentaremos fixarnos nos matices, na medida que tefien certa relevancia para

pOStCl‘iOl‘CS puntos no noso estudo.

I 2. c) Competencias

A competencia ¢ aquela parte do poder politico que se usa para actuar sobre
unha concreta materia. E para determinala existird, por tanto, certo titulo xuridico
que a estableza. Vlad Constantinesco definird a competencia como “o fundamento
xuridico da accién das autoridades publicas nun Estado de Dereito**””. Asi, a com-
petencia ¢ un factor de fragmentacién do poder, o que axuda precisamente a deli-

mitalo, limitalo, e contribte a que se poda desconcentrar a accién publica.

A natureza da competencia responde, no noso criterio, 4 finalidade mais ele-
mental das constitucions, que ¢ a de limitar 6 poder. A existencia de competencias,
e que estas se recollan no articulado das constitucidns, desvela unha realidade poli-
tica na que se da unha forma composta, ou de diversos niveis, nos que se exerce o
poder publico. E por tanto vese precisa certa maneira de ordenacién que atribtia a
cada nivel o seu campo de accién. Imaxinemos, pola contra, unha comunidade po-
litica do menor tamano posible. Esa sociedade ¢ unitaria e estd centralizada. ; Exis-
tirfa na sta constitucién unha lista de competencias? Probablemente non: o poder
publico unico seria o que teria que actuar en tddolos eidos. ¢Pero poderia tela? Si,
¢ incluso seria conveniente. Porque se delimitaria o campo para tal actuacion. To-
do o demais quedaria para o exercicio das persoas, ou doutro tipo de sociedades,
non politicas, que existisen. Asi, esa listaxe serfa unha “norma de competencia’,

que o profesor Lépez Ruiz cualifica como “normas que confiren poderes**?”.

Imaxinemos agora outro tipo de comunidade politica, na que existen polo
menos dous niveis diferentes para o goberno. Neste modelo seria imprescindible

que existise polo menos unha lista coas competencias de, polo menos, un dos ni-

403. Vlad ConstanTINEscO: Compétences et pouvoirs dans les communautés européenes; p.
70.

404. Francisco Lorez Ruiz: ‘Autoridad normativa y normas de competencia’; p. 114.
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veis de goberno co obxecto de que o exercicio do poder dos diferentes niveis non
se solapase ou colidise. A distribucién competencial funciona, de tal xeito, como
«divisién» do poder. A carén da separacién de poderes horizontal, erixese outra
separacion vertical. E como vemos no exemplo, este tipo de separacion ¢ propia de
sistemas politicos multinivel, a stia nota mais caracteristica: sexan federalismos,
confederalismos ou estados descentralizados administrativamente. En todo caso,

han de ser sociedades politicas compostas.

Un concepto importante cando se trata arredor das competencias ¢ o de
«materias». Por materia entendemos “aqueles campos da realidade que deben ser
obxecto dunha disciplina lexislativa, regulamentaria, de xestién ou meramente
executiva*>” E dicir, a materia é o campo de accidon do poder conformado a través
desa competencia. Asi, as materias poden ter contido moi amplo e xenérico, ou
pola contra moi concreto e especiﬁco. Ponamos diias ou tres en conexién, como
exemplo, das que podemos atopar no articulado da Constitucién Espafola do
1.978: segundo o artigo 149.1.18% o Estado ten competencia exclusiva para lexislar
sobre

“as bases do réxime xuridico das Administracions publicas ¢ do réxime esta-
tutario dos seus funcionarios, que, en todo caso, garantirdn ¢s administrados

un tratamento comun ante elas; o procedemento administrativo comun, sen

prexuizo das especialidades derivadas da organizacién propia das Comuni-

dades Autdnomas; lexislacion sobre expropiacién forzosa; lexislacion bésica

sobre contratos e concesiéns administrativas ¢ o sistema de responsabilidade
de tédalas administracidns publicas”.

Son varios os conceptos materiais, pero simplemente haberia que considerar
un deles para decatarse que existe un abano enorme de medidas lexislativas que o
Estado poderia levar a cabo invocando este titulo competencial. Igualmente pode-
riamos falar dunha competencia mdis sucintamente recollida: “Defensa e Forzas
Armadas” —artigo 149.1.4* da Constitucién—. Por esta, calquera cousa, por ni-
mia que fose que tivese vencello coa defensa, serd competencia estatal. Dende o ré-
xime de ascensos no exército, ata un contrato de subministro de combustible para

un vehiculo de mantemento dependente dun centro militar de inferior nivel.

405. ARrroYo GIL: “‘Una concepcidn de los principios de competencia y prevalencia en el
Estado autonémico espaiiol’; p. 201.
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Botemos agora unha rapida ollada ¢ artigo 148.1.22%. Este precepto recolle a
competencia que as autonomias podera’m asumir de xeito exclusivo en materia, por
exemplo, de vixilancia e proteccién dos seus edificios e instalacidons. Sen mdis. E
evidente que se poderia intentar expandir o terreo que abarca tal materia, asumin-
do que, certamente, esa protecciéon poderia ser publica ou privada; e se fose o se-
gundo estaria sometida a un réxime de contratacion publica... pero en calquera ca-
so, non darfa moito mdis de si. E comparativamente pddese observar unha
diferencia abismal na extension dos eidos materiais dependendo da redacciéon do

pl‘CCCptO.

IL. 2. d) Facultades

A priori, as facultades poderfan entenderse como unha especie de poder de
exercicio electivo: o actor politico resolve usalo ou non. Actuar ou non. Pero non
estamos a tratar, con este termo, de tal suposto. Estas facultades, mdis ben, tefien
un contido funcional de acordo 4 separacion horizontal de poderes, de tal xeito
que entendemos por facultades aquela capacidade de actuacion do poder a través
das ramas lexislativa, executiva ou xudicial. Arroyo Gil sostén que as facultades son
un “tipo de actuacion publica prevista sobre cada unha das materias [...] con cardc-
ter xeral tales facultades poden ser de cardcter lexislativo, executivo ¢, no seu caso,

xudicial**®”.

A importancia das facultades radica en que poden dar lugar a dous tipos dis-
tintos de conformacién do reparto competencial. Un reparto competencial mate-
rial estrito e absoluto serfa aquel no que os distintos niveis son competentes por
enteiro —e en tddalas funcidns— en determinadas materias. Imaxinemos, por
exemplo a moeda. Sendo asi, a lexislacién sobre moeda, a execucién para a sta
fabricacién, posta en circulacién e eliminacién, e incluso os litixios por delitos de-
rivados da sua falsificacion recaerfan nun nivel determinado, ainda que cada unha
das «facultades» ou funciéns fose exercido por unha rama distinta do poder. Sen
embargo un reparto competencial non tan determinado, implicaria que tédolos
niveis politicos cofiecerfan da mesma materia, pero cada un con unha facultade ou

funcién distinta. Sigamos co mesmo exemplo da moeda: nos paises nos que a

406. Ibid.
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moeda ¢ o Euro, a Unién Europea ten competencia exclusiva sobre a sta politica
monetaria —art. 3.1.c) do TFUE—, o que se manifesta , por exemplo, no propio
tratado coa existencia de facultades lexislativas —art. 83.1 TFUE: establecemento
de directivas para a aproximacién de lexislacién penal dos Estados membros no

+*7__ e tamén na existencia de fa-

ambito da falsificacién de medios de pagamento
cultades executivas —art. 128 do TFUE, no que se recolle que o dereito exclusivo
para autorizar a emisién de billetes de banco en Euros na Unién ¢ do Banco
Central Europeo; e que as emisions de moeda metalica que podan realizar os ban-
cos centrais dos Estados membros quedan sometidos 4 aprobacion, no seu volume,
do Banco Central Europeo—. Pero en cambio, as funciéns xudiciais repartirianse.
En primeiro lugar, para as funciéns xudiciais sobre a lexislacién ou as medidas exe-
cutivas, o competente serfa o Tribunal de Xustiza da Unién Europea. Pero no to-
cante 4 persecucién de delitos de falsificacion, serfan os tribunais dos Estados

membros os quc terian quc entrar a conecer.

IL.3. As competencias. A sua clasificacién e formas de reparto

Vista xa unha aproximacién 6 concepto de competencia e 4 sua natureza xu-
ridica, como titulo para a actuacién —Arroyo Gil sostén que “para unha entidade
politica de cardcter (para)estatal as competencias son o contido do seu poder
ptiblico**®”—, parece que o conveniente ¢ fixarnos que tipos de competencias exis-
ten, ¢ cales son as formas na que estas se distribten para recaer nos distintos niveis
de goberno. Isto ¢, como se reparten para que correspondan a estados, estados fe-
derados ou rexidns, ou calquera outro nivel, superior ou inferior, con capacidade

decisoria politica.

Estudar a tipoloxia das competencias ¢ esencial, como primeiro paso, para
poder, a posteriori, entender mellor as formas de reparto competencial. Estas lti-

mas dependen, en gran parte das primeiras, xa que a titularidade poder4 depender

407. Actualmente vixente a directiva 2014/62/UE, do Parlamento Europeo e do Consello,
de 15 de maio do 2.014, relativa 4 proteccién penal do euro e outras moedas fronte 4
falsificacion, e pola que se substitie a Decisién marco 2000/383/JAI do Consello.

408. ArroYO GIL: ‘Una concepcién de los principios...; p. 203.
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do dmbito material ou do Ambito funcional —relacionado coas facultades— das

competencias.

II. 3. a) Clases de competencias

Consideremos as funcidns, ou facultades, do poder publico sobre as materias
nas que exerce o seu poder: lexislativas, executivas e xudiciais. Pois asi as compe-
tencias poden ser lexislativas e de execucién. Obviaremos a funcién xudicial por
dous motivos: a xurisdicién ¢, das tres ramas do poder do Estado, a que menos o
caracteriza; o segundo dos motivos é que a competencia xurisdicional adoita fun-
damentarse en regras procesuais establecidas en leis inferiores 4 constitucidn, e de-
penden tamén, da existencia dunha tnica xurisdicién —coma no caso espafol, ou
de calquera estado unitario— ou de distintas xurisdiciéns. Neste ultimo caso, o
habitual serd que a xurisdicién de cada nivel entre a conecer dos casos que se rela-
cionan directamente coa lexislacién e a execucién do ambito competencial dese

mesmo nivel.

Visto isto, entendemos por competencia lexislativa aquela facultade que o
poder publico ten para lexislar sobre determinada materia. Unha competencia le-
xislativa absoluta terfase cando toda a lexislacién sobre unha ou varias materias re-
caese por enteiro nun nivel de goberno. Un exemplo que poderia falar por si s6 ¢ o
artigo 149.1.6* da Constitucién Espanola: a competencia exclusiva sobre lexisla-
cién mercantil, penal e penitenciaria que se atribtie 6 Estado. Non obstante a reali-
dade superou con moito a este precepto: xa vimos que a Unién Europea, en mate-
ria de falsificaciéon de moeda, lexislou mediante directiva, esixindo a aproximacion
das lexislacidns que tefien o euro como moeda. E tamén ¢ perceptible que a Unién
Europea lexislou amplamente en materia mercantil. Evidentemente, non podemos
obviar o artigo 93 da Constitucién, que permite, precisamente, que se celebren tra-
tados polos que se atribtian a organizaciéns supraestatais competencias derivadas

da Constitucion.

A competencia lexislativa entra no dmbito de accién do poder lexislativo, po-
lo que cremos que quedarian excluidos desta categoria aqueles actos de organiza-

cién, e incluso regulamentarios de desenvolvemento das leis.
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Parello 4s anteriores, a competencia executiva implica a facultade de desen-
volvemento e aplicacién, por enteiro, da lexislacion. E dicir: traer 4 realidade,

sobre calquera outro individuo ou organizacién, a prevision lexislativa.

Outra forma distinta de clasificacién das competencias serfa a material.
Atendendo a esa parcela da realidade, obxectiva, sobre o cal operan as facultades
do poder publico, determinar se tal exercicio corresponde por enteiro e totalmente
a un nivel concreto, ou pola contra sobre tal campo poden concorrer distintos ni-

veis gobernativos.

Asi terfamos as competencias exclusivas, que se caracterizarian por que, sobre
a mesma materia, tanto lexislacién como execuciéon correspondcrian a un mesmo

nivel do goberno, ben a federacién, ben os estados federados*”.

Por outro lado teriamos as competencias compartidas e as competencias
concorrentes. Ainda que 4s veces se tratan como sinénimas, existe unha diferencia
técnica, que pode ser pouco notoria para un profano, pero que nun estudo coma
este non podemos pasar por alto. Consonte enuncia o profesor Aja*®, as comparti-
das son aquelas competencias onde os poderes rexionais ou federados, e o poder
central ou federal participan con facultades ou funciéns de distinta natureza: ¢ di-
cir, o poder central lexisla e ata regula executivamente; mentres que a tarefa para o
poder politico periférico ¢ o da aprobacién do “regulamento organizativo*"” e fi-

nalmente, aplica toda a lexislacién e regulamentacion.

As competencias concorrentes complican mais ainda o exercicio, e consisten
no que segue: o poder central ten as facultades para a aprobacién da lexislacién ba-
sica, que determina o marco xeral sobre esa determinada materia. Os poderes re-
xionais ou federados terdn a capacidade de aprobacién da lexislacién de desenvol-
vemento para o seu territorio, pero tamén “a potestade regulamentaria ¢ a

4129

execucion*®”.

409. Vid. RuPEREZ ALamiLLo: ‘La divisiéon de competencias en el llamado «Estado de las
autonomias>’; p. 233.

410. Vid. Aja: “El Estado Autonémico”; p. 129.
411, Ibid.
412. Ibid.
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Ainda que a maior parte da doutrina considera a existencia deste tipo de
competencias —que van en aumento, debido a unha especie de natural evolucién
do federalismo dual ¢ federalismo cooperativo— hai autores que a negan, enten-
dendo que todas as competencias, “en realidade, son exclusivas**”. A idea que se
defende aqui ¢ que a actuacién dos poderes, sexa funcional, ou sexa en materias
que poderian ser divididas nunha especie de “sub-materias**’, estd amparada por
un unico titulo competcncial, que por si mesmo exclte a intromisidon nesa concre-

ta tarefa, de calquera outro poder. Asi**:

“Sobre unha mesma materia poderdn actuar dou entes territoriais diferen-
tes, pero non con idéntico alcance (por exemplo, lexislacién bdsica estatal -
lexislacién autondmica de desenvolvemento ou lexislacién estatal - execu-

L4 ’ . ’ A ’ . L3
cién autonémica). Tamén cabe que cada un deles acttia 6 mesmo nivel (lexis-
lativo ou executivo) pero sobre un diferente aspecto desa materia (divisién
das materias en sub-materias). O que non cabe son facultades idénticas sobre
idénticos campos materiais”

O propio autor citado, o profesor Arroyo Gil, non obstante, nunha nota 6
pé, recofiece que esta posicion que sostén ¢ controvertida. Na nosa opinion, ainda
que no aspecto léxico discursivo o postulado poda parecer certo e tefia coherencia
interna; prescinde do sentido ordinario que se lle atribtie 6 concepto materia, o
que, de por si, ¢ amplo. Finalmente, tamén hai que entender que se se fragmenta a
materia en pequenas porciéns da mesma para atribuir o exercicio sobre cada parte,
en exclusiva, a un determinado nivel do poder; haberia que reconecer que, en con-
xunto, sobre a totalidade da materia concorren —ou comparten a accidon— varios

actores.

Vexamos sucintamente, agora algunhas formas nas que se configura esta

confluencia sobre as mesmas materias:

En primeiro lugar, estaria o caso no cal os estados federados, autonomias ou
rexions lexislasen, na medida na que o estado federal ou o poder central non o ti-
veran feito sobre esas determinadas materias. Aqui, o que se observaria ¢ unha

preeminencia do poder federal sobre o dos estados, convertendo de tal xeito com-

413.  ArRrovo GiL: ‘Una Concepcidn de los principios...; p. 209.
414. Ibid.
415. Ibid.
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petencias concorrentes ou compartidas en competencias exclusivas. Opcra aqui o
principio de preclusion, ou preemption, que o profesor Martin y Pérez de Nancla-

res describe detalladamente**:

"As competencias compartidas, pola sta parte, fan referencia 6s casos nos
que nunha determinada materia, tanto os Estados membros como a Comu-
nidade son competentes para actuar, de maneira que as condiciéns do exerci-
cio determinaas o denominado principio da preemption, segundo o cal, os
Estados estan habilitados para exercer competencias compartidas mentres a
comunidade non exerza a sta. Asi, dende 0 mesmo momento no que a
Comunidade intervefia no exercicio da sia competencia, queda desprazada a

do Estado membro; «ocupa o terreo» anteriormente ocupado polos
Estados”

Este principio funciona no marco do artigo 72.1 da Lei Fundamental de

Bonn, ou tamén no artigo 2.2 do Tratado de Funcionamento da Unién Europea.

Unha segunda conformacién destas competencias concorrentes ou compar-
tidas serfa a do caso no que os estados federados tivesen a competencia lexislativa
sobre unha materia, pero por algunha causa se entendese necesario que o poder fe-
deral deberia entrar a lexislar, co obxecto de uniformizar. Esta facultade con-
corrente podémola observar no artigo 72.2 da Lei Fundamental de Bonn, que de-
termina que en certas materias ali recollidas “a Federacion ten a competencia
lexislativa, se, e na medida na que sexa necesaria unha regulacion lexislativa federal
no interese da totalidade do Estado para a creacién de condiciéns de vida equiva-
lentes no territorio federal ou o mantemento da unidade xuridica ou econémica’.
Nun sentido semellante se pronuncia o artigo 150.3 da Constitucién Espanola, que
establece que “O Estado podera ditar leis que establezan os principios necesarios
para harmonizar as disposicién normativas das Comunidades Auténomas, ainda
no caso de materias atribuidas 4 competencias destas, cando asi o esixa o interese
xeral. Corresponde 4s Cortes Xerais, por maiorfa absoluta de cada Cédmara, a apre-
ciacidon desta necesidade” Esta forma de lexislacion de harmonizacién, en certa

medida bésica, ¢ excepcional, e distinta da seguinte.

416. José MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES: ‘La delimitacién de competencias entre la Unién
Europea y los Estados miembros: sobre el dificil equilibrio entre la flexibilidad, la
eficacia y la transparencia’, p. 356.
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A terceira forma, o caso da lexislacion bésica prevista constitucionalmente,
na que o poder central ten a facultade de lexislar uns minimos esenciais e comuns
para toda a federacién; mentres que a lexislacion de desenvolvemento e a regula-
mentacién posterior quedarfa nas mans das entidades periféricas —recordemos
que o profesor Aja concreta que esta ¢ a forma de exercicio das competencias con-
correntes—. Estas leis basicas tifian acubillo na Lei Fundamental de Bonn, no seu
artigo 75 ata a reforma do ano 2.006, data na que se derrogou tal artigo. Pero ta-
mén podemos atopalas no articulado da Constitucién Espanola, por exemplo, e
entre outros, o artigo 149.1.17% competencia exclusiva do Estado para a lexislacién
basica e réxime econdémico da Seguridade Social, sen prexuizo da execucién dos

seus servizos por parte das Comunidades Auténomas.

Neste punto, poderia predicarse un vicio do que poderian padecer as lexisla-
ciéns de bases: o contido destas normas. Na medida que o lexislador actte de for-
ma meticulosa e pormenorizada, e o produto dese traballo sexa unha lei basica de-
tallada e prolixa, onde lle queden poucos aspectos por regular, desprazase a
facultade do lexislador ou o executivo periférico*”. De tal maneira, desvirtuariase
en gran medida ese cardcter compartido ou concorrente. Incluso se poderia falar
dunha simple delegacién da execucion, se a lexislacién basica fose tan prolixa que

anulase ata a capacidade de ordenacion das entidades federadas.

Qu;’danos outra clasificacién que podemos facer das competencias, 4 marxe

do Ambito material e funcional. E é atendendo 4 stia titularidade orixinaria.

Asi existirfan competencias s que poderiamos chamar propias. Seran aque-
las que orixinariamente, nos documentos constitucionais se atribuan ou incluso
carezan dunha expresa atribucidn, a calquera nivel. Isto dependerd do sistema de
reparto competencial que se utilice. Con isto queremos dicir o seguinte: unha
competencia propia figura na Constitucién cando se enuncia que ¢ titularidade
dun ou outro nivel gobernativo. Expresamente. Pero de xeito paralelo, caben clau-
sulas de feche do sistema de reparto competencial, coma a do artigo 149.3 da
Constitucion Espanola. Ou simplemente tamén ¢ posible a través dunha listaxe,
en coordinacién co principio de atribucién, polo cal un poder careceria daquela

competencia que non lle fose atribuida expresamente. Entén ¢quen seria o titular

417.  Vid. RuiPErRez ALamiLLo: ‘La division de competencias...; p.234.
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desa hipotética competencia? Pois, evidentemente, os outros actores politicos de

distinto nivel.

Noutra categoria estarfan as competencias transferidas ¢ delegadas. A Cons-

. .7 o~ . . [ / .
titucién Espafola, no seu artigo 150.2 determina que “o Estado poderd transferir
ou delegar nas Comunidades Auténomas, mediante lei organica, facultades
correspondentes a materia de titularidade estatal que pola stia propia natureza se-
xan susceptibles de transferencia ou delegacién.” Na nosa opinidn, estarfamos ante

dous supostos de natureza distinta, que pasamos a describir.

A transferencia supén un traslado non unicamente da actividade desa com-
petencia, senén que do titulo xuridico pola cal se ostenta a mesma. Poderifamos
buscar un simil coa #raditio no 4mbito do dereito civil. O que recibe a competen-
cia por transferencia col6case no lugar daquel que a transmitiu, e por tanto o exer-

+% Con todo, o Estado resérvase unha

cicio da mesma pasa a ser en nome propio
titularidade Jonga manus. Esas transferencias, 6 non ser orixinariamente propias,
non se recollen nos estatutos de autonomia das rexiéns das que se trate. E realizan-
se en virtude de lei organica, que estd nas mans do Estado. Por tanto, nada obstaria
xuridicamente —ainda que probablemente si «politicamente», dende un punto
de vista realista— para que, mediante unha nova lei organica, o Estado recuperase

para si as competencias transferidas*”.

En cambio, a delegacién consiste nunha forma mais simple de cesién, me-
diante a cal, o titular da competencia, cede o exercicio da mesma para que sexa le-
vado a cabo por outro poder publico de distinto nivel, pero baixo o mandato e su-
pervisién do poder delegante, que pode reservarse a tutela sobre o drgano
delegado**°. Sup6n unha “escisién da titularidade e do exercicio dunha competen-

s 4212

cia*”. E os efectos que produce non son tanto unha descentralizacién do poder

418. Vid. Antonio Lopez CastiLLo: “La caracterizaciéon de la naturaleza juridica de la
atribucién-cesiéon de competencias derivadas de la Constitucién.: unas
consideraciones introductorias’y p. 177. Tamén Laureano Lorez Ropo: ‘Leyes
Organicas de Transferencia y Delegacién’; p. 133.

419. Vid. Lorez Ropo: ‘Leyes Orgénicas de Transferencia..”; ibid.

420. Alfredo GaLLEGO ANABITARTE: ‘Transferencia y descentralizacién; delegaciéon y
desconcentracion; mandato y gestiéon o encomienda’s p. 11.

421.  Lopez CasTiLLo: ‘La caracterizacion de la naturaleza..’; p. 177.
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politico, coma unha desconcentracién do mesmo. Ademais esta forma de actua-
cién delegada do poder compadécese coas competencias exclusivas que estean en
mans do poder central. O propio Tratado de Funcionamento da Unién Europea
recolle no seu artigo 2.1 o seguinte:

“Cando os Tratados atribian 4 Unién unha competencia exclusiva nun 4m-

bito determinado, s6 a Unidén podera lexislar ¢ adoptar actos xuridicamente

vinculantes, mentres que os Estados membros, en canto tales, unicamente
poderan facelo se son facultados pola Unién ou para aplicar actos da Unién.”

De tal maneira, os Estados membros converterianse en simples axentes da

Uni6n Europea, no exercicio da competencia exclusiva desta.

En sintese: vimos ata aqui que as competencias poden clasificarse polo modo
no que se configuren de acordo 4 sua funcidn, 6 nivel da sta exclusividade e tamén
pola sua titularidade inicial. Estas formas non son puras, na realidade, senén que a
tendencia ¢ que se combinen e se mesturen, dificultando a identificacién. Pero o
exercicio contribuird ¢ seguinte paso, que ¢ a clarificacién dos grandes sistemas

quc existen dC rcparto compctencial, € quc pasamos a examinar.

I 3. b) Formas de reparto das competencias

Entendemos por estas as maneiras que temos de asignar unha determinada
competencia a un poder politico concreto. Pero este poder politico ha de estar
convivindo con outros cos cales ten unha relacién de integracién. Formard parte
dunha comunidade politica composta. Como xa apuntamos anteriormente, a
distribucién ou o reparto competencial implica unha nova separacién —ou mellor

422

division— de poderes, o que contribte 4 sta limitacién**. Do mesmo xeito ¢ unha
nota caracteristica dos estados federais, ou dos estados politicamente descentrali-
zados, de tal forma que unha atribucién de competencias mediante unha listaxe

nunha Constitucidn dun estado unitario e centralizado é innecesaria.

Pero nunha republica composta farase imprescindible conecer que nivel ten
dereito 6 exercicio de que competencia. Que quede establecida esa titularidade xu-

ridica. E o habitual serd o establecemento de listaxes de competencias nas consti-

422. Vid. Celso CaNceELA OUTEDA: El proceso de constitucionalizacion de la Unidn Europea.
De Roma a Niza; p. 191.
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tucidns. Para a elaboracién destas, o constituinte fixarase na anterior clasificacion
competencial: ou ben atendendo a delimitacién por materias, e atribuindo cada
unha delas, por enteiro 6s distintos niveis de goberno —modo mais propio do fe-
deralismo dual—; ou ben de acordo a criterios funcionais, dividindo as materias
en lexislacidn, desenvolvemento e execucién —sendo esta forma mais adecuada 6

federalismo cooperativo—.

A preferencia por unha opcién ou outra fundamentarase na pretensién poli-
tica desa sociedade. Calquera dos dous sistemas ten vantaxes e inconvenientes.
Coa distribuciéon material, o habitual serd que 6 poder central se lle atribtian com-
petencias que representen mais oS iura maiestatis (mocda, relaciéns exteriores, de-
fensa...), asi como aquelas para o establecemento dun vinculo comun sélido entre
os estados federados (mercado comiin, comunicacidns, uniéns aduaneiras, débeda
pﬁblica...), e, a maiores € como garantia paraa accién, os medios necesarios para
poder exercer tales competencias (unha administracidn propia e capacidade finan-
ceira). O produto desta forma de reparto consiste, idealmente, nunha autonomia e

separacion de niveis moi definida.

Coa distribucién funcional, o que se disp6n ¢ a disgregacion das materias nas
facultades lexislativas e de execucién, para atribuilas, por separado, 6s distintos ni-
veis, de tal maneira que se establece unha interdependencia que fara precisos me-
canismos de control, vixilancia, e tamén a necesidade dunha confianza mutua, que,
por exemplo, en Alemana chegou a cristalizar no principio da lealdade federal
— Bundestrene*®—, que, se ben non aparece no articulado da Lei Fundamental de
Bonn, si que foi desenvolto xurisprudencialmente:

“Dende unha perspectiva mdis xeral, do principio de unidade estatal deriva-

se non s a necesidade de que cada unha das partes que integran o Estado fe-

deral acttie dentro do seu marco competencial, senén que, ademais, as rela-

cidns entre todas elas deben estar inspiradas nunha reciproca confianza e

lealdade. En Alemana, ese modo de relacién recibe o nome de «lealdade fe-

deral» (Bundestrene) —ou «comportamento federal amistoso» (bun-
desfreundliches Verhalten)— un principio relacional que atopou amplo de-

423. Con respecto da orixe de tal principio, xa no século XIX, vid. Janire MIMENTZA
MarTin: ‘El desarrollo histérico del principio de lealtad federal en el derecho aleman’;
p- 263 ess.
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senvolvemento por obra, sobre todo, da xurisprudencia do Tribunal de
Karlsruhe.**”

Estas listaxes a elaborar tamén estardn condicionadas pola preferencia sobre
un reparto material ou un funcional. O sistema de listaxe tnica, na que se recone-
cen as competencias que terd un sé dos poderes —como pode ser a constitucién
norteamericana do 1.787— adecuase mellor 6 reparto competencial material. Rela-
ciénanse 4s materias que corresponden 4 Federacién, deixando o non posto expre-
samente como competencias reconecidas os estados federados. Ainda que estas
non os recollan literalmente nas stas constitucions. Un exemplo que pode ser moi
ilustrativo ¢ o da Constitucién do estado de Massachussetts, que ¢ do 1.780, ¢ por
tanto previa 4 dos Estados Unidos. Carece de calquera enumeracién material de
competencias, ¢ s6 fai referencia, vagamente, 4 creacion de tribunais e 4 recadaciéon
de impostos. Pero, en virtude do sistema de reparto competencial norteamericano,
non precisa de tal listaxe: conecendo o contido, positivo, da constitucién dos Esta-
dos Unidos, dedtcese doadamente un contido negativo, ¢ 6 mesmo tempo positi-

vo, para o estado de Massachussetts.

Nada obstaria a que esa forma de atribuir competencias fose nunha especie
de listaxe inversa, isto é, que o que se recollese nas constitucions fosen as compe-
tencias que terfan as entidades politicas de nivel inferior, mentres que as compe-
tencias sobre as materias non contempladas correspondesen 6 poder superior. Esta
forma ¢ a que se consigue, en certo modo, coa cldusula do artigo 149.3 da Consti-
tucion Espanola, cando expresamente recolle que “a competencia sobre os mate-
rias que non se asumiran polos Estatutos de Autonomia correspondera 6 Estado,
cuxas normas prevalecerdn, en caso de conflito, sobre as das Comunidades Auté-
nomas en todo o que non estea atribuido 4 exclusiva competencia destas”. A Cons-
titucién do Canad4, a pesares de ser federal, contén unha cldusula semellante no

seu artigo 9I.

A terceira forma de atribucién competencial é unha combinacién das duas
anteriores: que os propios documentos constitucionais contemplen duas listaxes

distintas, cos poderes que corresponden a cada nivel, federado e federal. Este mo-

424. Antonio ArRrROYO GIL & Gonzalo GABRIEL CARRANZA: ‘La coercion federal en Alemania
y sus precedentes’; p. 46-47.
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delo ¢ o que se usa na Constituciéon do Canadd —arts. 91, competencias federais; e
92, competencias das provincias—; na Constitucién Espaﬁola —arts. 148, compe-
tencias das comunidades auténomas; e 149, competencias do Estado—; ou la Lei
Fundamental de Bonn —arts. 73 competencias do Bund; ¢ 74, competencias con-

correntes do Bund e os Linder—.

Ata aqui nos referimos a esas duas formas bésicas que, dende o punto de vista
tedrico, poden revestir o reparto competencial entre os distintos niveis de go-
berno. Pero a realidade non serd tan simple, ¢ o frecuente serd atopar hibridaciéns
dos sistemas de reparto. A isto hai que sumar que nos sistemas federais, o poder fe-
deral ou central tende a reforzarse. Un dos primeiros principios que contribuiron a
iso ¢ o da preemption: por este, a competencia dos niveis inferiores vese desprazada
pola simple actuacién do nivel superior nesa mesma materia. A xustificacién deste

J425

principio radica na dominancia do interese federal** sobre un concreto campo, o

que implicard que as entidades federadas quedardn vetadas para o exercicio desa

competencia.

Noutra orde estin os chamados «poderes implicitos». Por este principio o
poder central postie competencia sobre aquelas materias que, ainda que non lle es-

tean atribuidas expresamente, poderdn asumir por resultaren “imprescindibles pa-

1 426»

ra que unha competencia especifica tefia un efecto uti A orixe deste principio

esta no constitucionalismo norteamericano, na neccesary and proper clause; e no
dmbito da Unidn Europea foi recollido no Tratado de Funcionamento da Unién

Europca, no seu artigo 352.1, que di:

“Cando se considere necesaria unha accién da Unién no dmbito das politi-
cas definidas nos Tratados, para acadar un dos obxectivos fixados por estes,
sen que se tivesen previsto neles os poderes de actuacién necesarios a tal efec-
to, o Consello adoptard as disposicion adecuadas por unanimidade, a
proposta da Comisién e previa aprobacién do Parlamento Europeo. Cando
o Consello adopte ditas disposiciéns de acordo a un procedemento lexislati-
vo especial, pronunciarase tamén por unanimidade, a proposta da Comisiéon
e previa aprobacion do Parlamento Europeo”

425. Vid. CanceLa OUTEDA: El proceso de constitucionalizacion... p. 201.

426. Manuel Cienruecos MaTeo: ‘El impacto de la Comunidad Europea en las
competencias de las comunidades auténomas’; p.26.
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En calquera caso, aqui faise interesante sinalar que estas modulaciéns no fe-
deralismo dual suponien unha especie de evolucion cara o federalismo cooperativo

motivado pola paulatina implantacién do estado social —e por tanto, mais inter-

vencionista—, como sostén o profesor Tajadura Tejada*’:

“Podemos dicir que a transformacion do federalismo dual en federalismo
cooperativo ¢ un proceso simulténeo ¢ de substitucién do Estado liberal po-
lo Estado Social. E ¢ que, efectivamente, o federalismo dual non era senén
un mecanismo de proteccion do sistema econémico capitalista. O federalis-
mo dual configurouse nos Estados Unidos como un medio de defensa do li-
beralismo econédmico. O propio Tribunal Supremo norteamericano recoie-
ceu que non se trataba tanto de conservar un equilibrio ideal de poder
establecido pola Constitucién, como de impedir calquera intervencién do
poder publico no que se consideraba 4mbito restrinxido 4 iniciativa privada.
Durante o século XIX foi necesario fomentar a accién do poder federal e fa-
cer que os Estados se esquecesen da stia soberania, pois eran estes tltimos os
tinicos que albergaban pretensions intervencionistas. Xurdiu asf a teorfa dos
poderes implicitos. Co novo século, cando cambiaron os papeis ¢ foi o poder
federal o que mostrou a sta vontade de intervir, o Tribunal invocou os derei-
tos dos Estados como fundamento do federalismo dual. O cambio non se
produciu ata os anos trinta, co New Deal de Roosvelt, e entén, non sen
grandes dificultades. Malia a resistencia do Tribunal Supremo, o federalismo
cooperativo impuxose.”

O que vén a confirmar o antedito noutra parte deste traballo, 4 hora de falar
do federalismo canadense: as épocas de crise fomentan a adopcién de medidas po-
las cales se fortalece 6 poder central; mentres que en tempos de bonanza e tranqui-

lidade politica e econdmica a tendencia é a oposta.

Por outra banda, o paradigma de federalismo cooperativo, o alemén, experi-
mentou unha reforma de tendencia dualista. A profesora Martin Vida sostén que
un dos seus obxectivos foi o de “dotar de claridade 6 modelo de reparto de compe-
tencias entre Federacién e Linder, aportando tamén claridade sobre quen ¢ res-

ponsable politicamente de cada decisién, e axilizar o proceso lexislativo a nivel
federal.#**”

427.  Javier Tajapura TEejapa: ‘El principio de cooperacién en el Estado Autonémico:
concepto, presupuestos y fines’; pp. 74-75.

428. MARTIN VIDA: ‘La reforma del federalismo aleman... p.338.
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Sexa como for, con dificultade atoparemos formas puras no reparto compe-
tencial. A vision sobre a realidade demdstranos que calquera sistema ¢ un «arte-
facto» complexo, onde a partires dun esquema mdis ou menos simple, se asentan
intereses. O que hai que combinar co cardcter de proceso, de negociacion e de ten-
sién do federalismo. Entran en xogo principios de actuacion e de ordenacién de
cada poder. De preferencia dun ou outro, en atencidn ¢ interese. Inflien tamén as
circunstancias histéricas, sociais e politicas. Todo isto haberd que ter en conta para
intentar a descricion de calquera sistema polo cal se atribian competencias nunha

forma multinivel de goberno.
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Capitulo III: O sistema galego de

atribuciéon de competencias

No presente capitulo estudaremos o sistema galego de atribucién de compe-
tencias dende a perspectiva da propia autonomia; pero tendo en conta a sta in-
tegracion no marco constitucional espafiol. O primeiro dos bloques consistira na
descricién do sistema de distribuciéon competencial fixado na Constitucién Espa-
fola do 1.978, para, no seguinte deternos no estudo do réxime xuridico das compe-
tencias da autonomia de Galicia establecido no Estatuto de Autonomia. A conti-
nuacién estudarase cada unha das competencias recollidas no Estatuto de
Autonomfia de Galicia. Rematarase este capitulo con unhas breves conclusions

sobre 0 modelo competencial galego.

IIL1. O sistema de distribucién competencial fixado na Constitucion Espafola
do1.978

O artigo 2 da Constitucién Espanola reconece o dereito 4 autonomia das
<« . . ./ . » / . /
nacionalidades e rexions que a integren”. A natureza xuridica do estado autoné-
mico foi amplamente debatida. Neste estudo decantdmonos pola sua considera-

cién como unha categoria especial de estado unitario: unha forma politicamente
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descentralizada. Isto ¢ asi en tanto as autonomias, ainda que postian competencias
“propias”—o que significa que como propias delas aparecen recollidas na Consti-
tucién ou nos diversos estatutos—, nunca posuiron soberanfa orixinaria, polo cal
tampouco foron quen de ningtin acto principal polo cal erixiron unha comunida-
de politica no nivel inmediatamente superior —unha constitucién federal—.
Mais, certamente, a medida que se avanzou Nno proceso autondmico, resultou ine-

vitable gardar certa semellanza con sistemas federais*”, precisamente cooperativos.

Nesta tendencia 4 semellanza a Constitucion Espanola establece unha forma
de reparto competencial nun sistema de listas de materias. Destas listaxes unha
atenderd a aquelas materias sobre as cales o Estado terd competencia exclusiva
—art. 149.1—; € a outra conterd as materias sobre as cales as comunidades auténo-
mas poderdn asumir competencias —art. 148—. Co obxecto de completar o siste-
ma, o artigo 149.3 introduce unha cldusula de reserva de competencias un tanto
intricada, pero que ¢ preciso explicar detalladamente para cofecer o alcance da

mesma, e a sua influencia sobre o sistema.

En primeiro lugar, sinala que aquelas materias que non fosen atribuidas ¢ Es-
tado expresamente, mediante o artigo 149, poderdn corresponder 4s comunidades
auténomas, sempre que asi se contemplase nos seus estatutos de autonomias. Polo
tanto a atribucién positiva opera no sentido de que ante a omisién constitucional,
pddese completar o sistema de reparto competencial cun recofiecemento estatuta-

rio en favor da autonomdfa.

Sen embargo, se as comunidades auténomas non asumiron no seu estatuto
de autonomia unha determinada competencia —e isto con irrelevancia de que tal
materia se recollese no artigo 148.1 da Constitucion— esa pertencerd ¢ Estado, 4
marxe de que esa materia concreta e omitida nos estatutos de autonomia se conte-
fia no texto constitucional. No caso de que concorran dereito autonémico e derei-
to estatal que resulten incompatibles en materias que non sexan de competencia
exclusiva autondmica, resolverase conforme 4 preeminencia do dereito Estatal. Es-

te, ainda, serd supletorio do dereito das comunidades auténomas.

429. Vid. RUIPEREZ ALAMILLO: ‘Sobre la naturaleza del Estado de las Autonomias’; p. 92 e ss.
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Igualmente completa o artigo 150 da Constitucion Espafola, o sistema de re-
parto competencial. O primeiro dos seus puntos ¢ a posibilidade de que as Cortes
Xerais elaboren lexislacion marco, atribuindolle 6 poder autonémico competencia
para lexislar dentro dos “principios, bases e directrices” que naquela lei-marco es-
tableza, e sobre materias de competencia estatal. Nestas leis marco, o poder central
reservarase unha facultade de control sobre as normas emanadas nesta especie de
forma de atribucién especial. Sen embargo, isto non implica un apoderamento es-
tatutario: as leis marco non modifican os estatutos, e tal como se produce esa atri-
bucién, un acto lexislativo posterior do poder central pode asumir de novo as
competencias depositadas nas autonomias*°. Neste sentido o profesor Donaire

Villa resalta®":

“A utilizacién do artigo 150.1 da Constitucién, por ultimo, non despoxa 6
poder central da sta titularidade con respecto das facultades de regulacién
tributaria sobre os impostos cedidos que se confiran 4s comunidades cesiona-
rias 6 amparo do precepto. O contrario, o seu emprego presupon a continui-
dade desa mesma titularidade, ¢ incluso do seu exercicio, ainda cando este se
produza de modo distinto ¢ habitual: mediante a atribucion limitada e con-
dicionada de parte das correspondentes facultades de regulacion lexislativa
4s Comunidades cesionarias, da que forma parte inescindible a vinculacién
autondmica ¢ marco de fixacién estatal. E igualmente ¢ expresion e exercicio
da titularidade do Estado a posibilidade que este retén para revocar unilate-
ral e discrecionalmente a propia atribucién”.

O paragrafo segundo establece a posibilidade de, por medio dunha lei orga-
nica, delegar ou transferir “facultades correspondentes a materia de titularidade es-
tatal que pola sta propia natureza sexan susceptibles de transferencia ou delega-
cién” O primeiro dos requisitos terfa que ver coa natureza ¢ a entidade da
competencia a delegar ou transferir. Este requisito ¢ un limite, ¢ non unicamente
material ou funcional, senén que ten mais que ver con un caracter politico que se-

xa adecuado 4 configuracién constitucional do Estado. Aqui nos atopamos, preci-

430. Vid. José Maria Gi-RoBLes Y Gii-Dergapo & Fernando MariNn Riavo: ‘Las
transferencias e facultades a las Comunidades Auténomas por via de ley: su
tramitacién parlamentaria’; p. 178.

431.  Francisco Javier DoONAIRE ViLLA: ‘Reforma estatutaria y tributos estatales cedidos a las
Comunidades Auténomas: ¢Inaplicabilidad (sobrevenida) del articulo 150.1 de la
Constitucién?’; p. 296.
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samente, con unha nota que fai diferir o modelo autonémico do sistema federal.
Serdn materias susceptibles de transferencia ou delegacion aquelas cunha natureza
que non comprometan o cardcter elixido para modelo de Estado: “social e de De-

reito (art..1 CE) e unitario descentralizado (art. 137 CE).**”

O caricter das dias modalidades, transferencia ou delegacion, xa foi tratado
con anterioridade sucintamente, pero, en resumo, o fundamento de cada unha ¢
distinto. A delegacién supén a desconcentracién no exercicio do poder, ¢ non
implica o cambio de titularidade da competencia* —o que consistiria tamén en
que o Estado poderia ditar instruciéns e controlar as acciéns derivadas da delega-
cion—. O poder autono6mico actuaria non en propio nome, senén como axente

do poder central.

A transferencia implicarfa un alcance moi distinto: nese caso produciriase
unha descentralizacién do poder, e por tanto a competencia transferida converte-
riase en titularidade da autonomia. Esta actuaria por si mesma e as funciéns e fa-
cultades que levase a cabo serian en virtude do seu propio poder. No caso galego
aprobdronse duas leis orgdnicas de transferencia. A primeira delas, a Lei Orgénica
16/1995, de 27 de decembro, de transferencia de competencias ¢ Comunidade Au-
ténoma galega, pola cal o Estado transfire a Galicia as competencias exclusivas nas
materias que recolle o artigo 2 da mesma lei: a) Cooperativas e mutuas non in-
tegradas no sistema de seguridade social, respectando a lexislacién mercantil, b)
Espectaculos Publicos, e ¢) Transporte maritimo, que se leve a cabo exclusivamen-
te entre portos ou puntos da Comunidade Auténoma, sen conexién con outros
portos ou puntos doutros dmbitos territoriais. A segunda foi a Lei Orginica
6/1999, de 6 de abril, de transferencia de competencias 4 Comunidade Auténoma
de Galicia, a través de cal se lle outorga a competencia de desenvolvemento lexisla-

tivo e execucion en materia de ordenacion do crédito, banca e seguros**.

432. José Maria RODRIGUEZ DE SaNTIAGO & Francisco VErLasco CaBALLERO: ‘Limites a la
transferencia o delegacion del articulo 150.2 CE’; p. 117.

433. Vid. a Lei Orgénica 5/1987, de 30 de xullo, de Delegacion de Facultades do Estado nas
Comunidades Auténomas en relacion cos transportes por estrada e por cable.

434. No conxunto de Espafia aprobaronse ata a data as seguintes leis organicas de
transferencia de competencias: a L.O. 11/1982, de 10 de agosto, de transferencias
complementarias a Canarias; a L.O. 12/1982, de 10 de agosto, de transferencias
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O terceiro pardgrafo do artigo 150 atinxe 4 capacidade do Estado para elabo-
rar leis que “establezan os principios necesarios para harmonizar as disposicions
normativas das Comunidades Autdnomas, ainda no caso de materias atribuidas 4
competencia destas, cando asi o esixa o interese xeral”. Deste precepto xurdiu o
proxecto de Lei Orgédnica de Harmonizacién do Proceso Autonémico, derribado

1*, na sentencia 76/1983, de

antes do seu nacemento polo Tribunal Constituciona
5 de agosto™*. O Tribunal Constitucional entende que esta lexislacién harmoniza-
dora ha de ter un cardcter subsidiario, ¢ ha de estar xustificado pola necesidade da
harmonizacién, despois de fracasar esta por outros métodos ordinarios. O funda-
mento xuridico 3 da sentencia expresa con claridade:

“Se ben normalmente a harmonizacién afectard a competencias exclusivas

das Comunidades Auténomas, non ¢ contrario 4 Constitucién que as Leis

de harmonizacién sexan utilizadas cando, no caso de competencias compar-

tidas, se aprecie que o sistema de distribucién de competencias ¢ insuficiente

para evitar que a diversidade de disposiciéns normativas das Comunidades

auténomas produza unha desharmonia contraria 6 interese xeral da nacién”.

Igualmente, o Tribunal nega o cardcter organico a esta lei na medida que non
se podia fundar a LOAPA nun pretendido dereito fundamental 4 igualdade, pois

as comunidades autdnomas non son suxeitos titulares de tales dereitos:

complementarias 4 Comunidade Valenciana —que foi derrogada mediante L.O.
12/1994, de 24 de marzo—; a L.O. 9/1992, de 23 de decembro, de transferencia de
competencias 4s Comunidades Auténomas que accederon & autonomia pola via do
artigo 143 da Constitucién; a L.O. 16/1995, de 27 de decembro, de transferencia de
competencias & Comunidade Auténoma galega; a L.O. 2/1996, de 15 de decembro,
complementaria da de ordenacién do comercio minorista —no seu primeiro artigo
contempla unha transferencia competencial en favor das Baleares—; a L.O. 6/1997,
de 15 de decembro, de transferencias de facultades de execucién da lexislaciéon do
Estado en materia de tréfico, circulaciéon de vehiculos a motor e seguridade vial &
Generalitat de Catalunya; e a L.O. 6/1999, de 6 de abril, de transferencia de
competencias 4 Comunidade Auténoma de Galicia.

435. Por aqueles anos, existia un recurso de inconstitucionalidade previo, que foi
suprimido despois da promulgacion da Lei Organica 4/198s, de 7 de xuno, pola que
se derroga o capitulo II do titulo VI da Lei organica 2/1979, de 3 de outubro,
reguladora do Tribunal Constitucional.

436. Publicada no BOE n° 197, de 18 de agosto do 1.983.
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“Os artigos que aduce no apoio da sta tese [...] consagran a igualdade dos
individuos e os grupos sociais, pero non a das Comunidades Auténomas [...]
Non ¢, en definitiva, a igualdade de dereitos das Comunidades o que garante
o principio de igualdade de dereito dos cidadéns...*””

Pero o Constitucional, no conecemento das medidas substantivas do proxec-
to, ditamina sobre gran parte da inconstitucionalidade do texto, xa que, entre
outras razéns “supén unha reformulacién do 4mbito de competencias definido
pola Constitucién, asi como unha limitacion de potestades atribuidas constitucio-
nalmente a diversos 6rganos e a creacion de controis sobre a actuacién das Comu-

nidades Auténomas que non aparecen na Lei Fundamental.#*”

IIL.2. Réxime xuridico estatutario das competencias

Con carécter previo 6 estudo pormenorizado das competencias recollidas no
Estatuto de Autonomia de Galicia, entendemos necesaria a clarificacién do modo
no cal se resolven os conflitos de aplicacién*’ do dereito no eido competencial,

naqueles casos que conflia a lexislacidon autondmica coa lexislacion estatal.

Xa vimos con anterioridade, o funcionamento do artigo 149.3 da Constitu-
cién, e como configura unha cldusula de reserva —é tempo que de supletoriedade
do dereito estatal— daquelas materias de competencia non exclusiva estatal e pre-

teridas polos textos estatutarios.

En primeiro lugar o artigo 37 do Estatuto de Autonomia establece que “as
competencias da Comunidade Auténoma de Galicia enténdense referidas 6 seu

territorio”. Semella obvio que o 4mbito onde calquera administracién ha de desen-

437. Fundamento xuridico 2 da Sentencia do Tribunal Constitucional 76/1983, de 5 de
agosto.

438. Ibid. Fundamento xuridico 14. Isto, con relaciéon 6 artigo 9 do proxecto. Pero moitos
outros puntos foron declarados inconstitucionais por motivos moi semellantes: a
inxerencia, en contra do sistema de reparto competencial, do poder central sobre o
poder autonémico.

439. Denominamos «conflito de aplicacién» 6 dilema perante o que nos atopamos ante a
confluencia de dereito autonémico e estatal, sen necesidade de que este dereito sexa
contraditorio entre si: simplemente se trataria de averiguar, conforme 4s normas de
aplicacion, a cal atender.
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volver o seu marco competencial ¢ aquel territorio no que se asenta. Pero terfamos
que preguntarnos neste punto se existe algin modo no cal Galicia, como Admi-
nistracién Publica, exerza as stias competencias cara o exterior. Asi aprébase a lei
10/2021, de 9 de marzo, reguladora da accidn exterior e da cooperacién para o de-
senvolvemento de Galicia. Esta lei ¢ extensa no seu dmbito material, pois, ademais
da cooperacién para o desenvolvemento, versa sobre a promocién da cultura, o tu-
rismo, a lingua, o comercio e a industria, a investigacién € 0 ensino e outros secto-
res propios de Galicia f6ra das stas fronteiras, tal como pode ser a comunidade de
emigrantes galega noutros paises. Pero ademais, e isto con maior interese no tema
que nos ocupa, sistematiza o dereito de participacién de Galicia nos asuntos da
Uni6n Europea, a través dos érganos pertinentes do Estado ou incluso por si mes-
ma —artigos 29 a 38—; ou a posibilidade de participacién autondmica en delega-
cions cspaﬁolas no exterior e na negociacion de tratados —artigos 41 € 42— ou na
execucion dos mesmos —artigos 43 ¢ 44—. Polo tanto, e a pesares dese limite
territorial establecido estatutariamente, si podemos ver algunha fenda por onde as

competencias galegas tefien certa relevancia féra das propias fronteiras.

Ademais do limite territorial o artigo 37 ten dous pardgrafos que determinan
o 4mbito de accidn, lexislativo e executivo, das instituciéns galegas, nas competen-
cias que Galicia asume estatutariamente. O pardgrafo segundo atribte 6 Parlamen-
to “a potestade lexislativa nos termos previstos no Estatuto e nas leis do Estado 4s
que o mesmo se refire, correspondéndolle 4 Xunta a potestade regulamentaria e a
funcién executiva’. O primeiro que se pode concluir ¢ coa existencia da separaciéon
de poderes para o exercicio das competencias. Pero o segundo vai mdis ala: estable-
ce unha especie de sistema de varios niveis nos cales ha de encaixar o tipo de lexis-

lacién ¢ o tipo de execucion sobre as competencias recollidas no Estatuto.

Asi, a lexislacién que emane do Parlamento terd que respectar: a) a lexisla-
cién basica do Estado, calquera que sexa o cardcter competencial galego —exclusi-
vo, compartido ou concorrente—; b) a lexislacién do estado**, cando as leis gale-
gas na materia sexan de desenvolvemento desta lexislacién estatal —nas materias

dos artigos 28 ¢ 33, por exemplo, do Estatuto—.

440. Incluindo tamén aquela lexislaciéon estatal de desenvolvemento que pode operar a
través de regulamentos de desenvolvemento lexislativo.
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As competencias executivas situarfanse por debaixo das anteriores leis gale-
gas de desenvolvemento; pero tamén Galicia terd competencias executivas directas
da lexislacion do Estado, que de acordo 6 apartado 3 do artigo 37 “levan implicitas
a correspondente potestade regulamentaria, a administracién e a inspeccién’, asi
como “o exercicio desas potestades pola Comunidade Auténoma realizarase en
conformidade coas normas regulamentarias de caricter xeral que, como desenvol-
vemento da sda lexislacidn, dite o Estado”. Isto indicanos unha forma de artella-
mento competencial no cal as competencias lexislativas basicas, ¢ incluso as de de-
senvolvemento, radican no nivel de goberno central, mentres que o poder

periférico executa, pero consonte 4s disposicions do poder central.

O artigo 38 intenta responder a unha orde de prelacién na aplicacién do de-
reito propio de Galicia, e que poderia relacionarse co artigo 149.3 da Constitucidn.
O apartado 1 establece que “en materias de competencia exclusiva da Comunidade
Auténoma, o dereito propio de Galicia ¢ aplicable no seu territorio con preferen-
cia a calquera outro, nos termos previstos no presente Estatuto”. Semella, tamén
que ¢ obvio que, ante unha competencia exclusiva autondmica, sexa preferida a
aplicacién do dereito propio a «calquera outro». O que implicaria o despraza-
mento de calquera outro dereito que tivese primacia —por exemplo, o dereito da
Unién Europea—. O que nos leva 4 seguinte conclusion: ou a competencia real-
mente non ¢ exclusiva, e por tanto, sexa compartida; ou ben que esa clausula de

aplicacion preferente do Estatuto non sexa absoluta e admita limites

O apartado 2 do artigo 38 determina que, perante a ausencia de dereito pro-
pio de Galicia, serd de aplicacién supletoria o Dereito do Estado. Aqui a situacién
referida ¢ sinxela, e tamén entra en conexién coa cldusula do artigo 149.3 da Cons-
titucién, que establece que “o dereito estatal serd, en todo caso, supletorio do de-
reito das Comunidades Auténomas”. Co obxecto de suplir unha falta do ordena-
mento autondmico en determinada materia na cal a autonomia, a pesares de ter

competencia, non tivese lexislado, entrard a operar o dereito estatal.

E finalmente, o apartado 3 do artigo 38 ten que ver directamente co dereito

civil, polo que ser4 tratado mdis adiante.
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IIL.3. Analise das competencias recollidas no Estatuto de Autonomia de Galicia

Tendo en conta os principios que modulan o modelo que a Constitucién Es-
panola desena para o reparto competencial, parece necesario clasificar —como se
fésemos efectuando unha especie de desbridamento— dun xeito material e fun-
cional, as competencias que se atopan recollidas na propia Constitucién, para, por
xunto con unha analise paralela do Estatuto de Autonomia, ¢ a adicién das com-
petencias transferidas, saber cales son as verdadeiras competencias que Galicia ten
e non ten, dende o punto de vista da realidade constitucional, e asi, tamén, se tales

competencias son exclusivas ou compartidas, e estas ultimas en que grao.

Comecemos, pois, co contido do artigo 27 do Estatuto de Autonomia de Ga-
licia —Lei Organica 1/1981, de 6 de abril—. Este artigo establece as competencias
«exclusivas» para a autonomia. Antes de entrar a analizar a letra do precepto, se-
ria interesante facer unha puntualizacién: na lina que o profesor Arroyo Gil sos-
tén**, non hai competencias compartidas ou concorrentes, senén que todas elas
son exclusivas. Iso pode deberse 6 factor de descomposicion das materias en niveis
funcionais distintos, polo que se existise unha coincidencia material, a funcidn se-
rfa o que acabarfa cualificando 4 materia, ¢ o réxime de exclusividade estarfa deter-
minado por esta. Nés imos actuar, nesta andlise, dun modo oposto. Fixarémonos,
sobre todo na materia, e dentro de limites razoables. ¢O porqué destes limites? Pa-
ra a resposta, o mellor serfa exemplificar con unha competencia exclusiva do Esta-
do, contida na regra 13* do artigo 149.1 da Constitucion. Isto ¢, a lexislacion sobre
bases e coordinacidén da planificacion xeral da actividade econédmica. Con razén
poderfamos preguntarnos ¢cantas das materias que figuran nos artigos 148.1 ¢
149.1 estan intrinsecamente relacionados coa actividade econdémica? E pregunta
subseguinte ¢acaso non poderia un lexislador minucioso establecer unhas bases
pormenorizadas que baleirasen de contido real as competencias das autonomias?
O razoable, neste senso, semella buscar o cardcter de bases, definido na xurispru-

dencia constitucional.

En primeiro lugar o concepto de «bases» ¢ distinto do de «lexislacién basi-

ca». O primeiro ¢ méis amplo, xa que inclie, ademais da lexislacién, outro tipo de

441.  Vid. ArRroyo GIL: ‘Una concepcidn de los principios de competencia...

183



IVAN ARIAS BALSA

“potestades***”, como as executivas. E esas bases deben absterse de desenvolver con
profusién a materia concreta:
“o concepto de bases que cumpre, evidentemente, unha funcién delimitado-
ra do 4mbito competencial, se ben persegue unha finalidade harmonizadora
e de coordinacién, non pode descender a regulaciéns de detalle que esgoten
a capacidade de desenvolvemento normativo que a tal efecto tefien constitu-
cionalmente atribuidas as Comunidades Auténomas. E dicir, as bases deben
permitir a posibilidade de diversas opcidns de desenvolvemento normativo
autondmico, que non ten un cardcter simplemente regulamentario senén

que pode ter natureza lexislativa. En suma, non poden deixar baleiras de

contido as competencias das Comunidades Auténomas.**”

Pois, quizais estendendo esta interpretacion sobre o concepto de bases, pode-
riamos soster que a materia « ferrocarris» ¢ a mesma, discorran estes so polo terri-
torio autondmico, ou fégano por todo o territorio espanol. Intentar unha frag-
mentacién en funcién do territorio que ocupan unicamente contribtie a soster que
as competencias son exclusivas de cada nivel de goberno —central ou autonémi-

co—. Pero a materia, en si, ¢ substancialmente a mesma.

III. 3. a) Organizacion das sdas institucions de autogoberno

O primeiro apartado do artigo 27 outorga a Galicia a competencia exclusiva
para a “organizacion das suas institucions de autogoberno’, sendo a mesma letra
que a do precepto do artigo 148.1.1* da Constitucién. Estas instituciéns non serdn
unicamente as que se contemplan no artigo 152 da Constitucién —asemblea lexis-
lativa elixida por sufraxio universal atendendo a criterios de representacién pro-
porcional e consello de goberno encabezado por un presidente—, senén que en
virtude dese poder de auto-organizacion, a autonomia galega pode crear figuras
institucionais novas***. A competencia exerceuse directamente xa no propio Esta-

tuto de Autonomia: establécese un Valedor do Pobo no artigo 54, aprobdndose a

442. Enrique ALvarez ConpE: ‘La legislacion bésica del Estado como parametro de validez
de la normativa autonémica’; p. 29.

443. Ibid. p.31.
444. Vid. Vicente Antonio SaNjurjo Rivo: ‘Nuevas instituciones estatutarias ante una
eventual reforma del Estatuto de Autonomia de Galicia’; pp. 173-174.
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lei 6/1984, que o regula. Tamén o Estatuto no seu artigo s3.2 contempla o Con-
sello de Contas de Galicia, regulado pola lei 6/198s. Féra do Estatuto de Autono-
mia, a lei galega tamén creou instituciéns para o autogoberno galego. Asi, o Con-
sello Consultivo, pola lei 9/1995, de 10 de novembro, que, na sta propia
exposicién de motivos xustifica a ereccién deste organismo baixo o acubillo da
“potestade de autoorganizacion**” das comunidades auténomas. En cambio, a
creacién do Consello Econdémico e Social de Galicia, pola lei 6/1995, de 28 de xu-
flo, non se xustificou con eses preceptos constitucionais e estatutarios, sendn nos
artigos 9.2 da Constitucién Espanola, ¢ 4.2 ¢ 55.4 do Estatuto de Autonomia de
Galicia. Tamén existen o Consello Asesor das Telecomunicacidns e do Audiovi-
sual de Galicia, creado en decreto 307/1995, e regulado mediante a lei 6/1999, de 1
de setembro, do Audiovisual de Galicia, como érgano asesor do goberno galego, e
con funcidns consultivas e de informacién sobre telecomunicaciéns e o audiovi-
sual; e a Comisién Galega de Cooperacion Local, “6rgano permanente de colabo-
racién para a coordinacién entre a Administracién autondmica e as Entidades Lo-
cais galegas” segundo o artigo 188 da lei 5/1997, de 22 de xullo, de Administracién

Local de Galicia. As funciéns son, tamén, consultivas e de informacidn.

A natureza desta propia competencia estd procede directamente do concepto

de autonomia. Semella, por tanto, exclusiva.

III. 3. b) Organizacién e réxime xuridico de entidades locais. Réxime local

O apartado 2 do artigo 27 tamén contempla como exclusiva a competencia
de Galicia para a “organizacién e réxime xuridico das comarcas e parroquias rurais
como entidades locais propias de Galicia, alteraciéns de termos municipais
comprendidos dentro do seu territorio e, en xeral, as funciéns que sobre o Réxime
Local correspondan 4 Comunidade Auténoma, 6 abeiro do artigo 149.1.18* da
Constitucién e o seu desenvolvemento”. O precepto constitucional referido ¢ o
que outorga 6 Estado a competencia exclusiva, entre outras, sobre “as bases do ré-
xime xuridico das Administraciéns publicas” O Estatuto de Autonomia de Gali-
cia desenvolve un pouco ese artigo 27.2 no seu artigo 40: mediante a lexislacién

galega poderase recofiecer 4 comarca con personalidade xuridica, crear outro tripo

44s. Ibid. p.179.
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de agrupacions administrativas locais, e recofiecer personalidade xuridica 4 parro-
quia. Segundo os profesores Meilin Gil e Rodriguez-Arana Mufioz, este artigo 40
¢ un “titulo habilitante para que o Parlamento lexisle en exclusiva sobre un aspecto
da Administracién local que doutro modo non poderia facer, xa que xeralmente
sobre iso sé cabe desenvolvemento lexislativo de bases estatais.***” E interesante o
argumento: a exclusividade recae sobre un «aspecto» da materia —que identifica-
rfamos como «Administracién publica», ainda que o artigo 148.1.2* ten como
materia expresa a de “alteraciéns dos termos municipais e [...] funciéns que corres-
pondan 4 Administracién do Estado sobre as Corporacidns locais, cuxa transfe-
rencia autorice a lexislaciéon sobre Réxime Local”’—. Pois ben, como nos referimos
a un aspecto da materia, poderfamos concluir con que esta ¢ a fragmentacién da
que xa fixemos mencién, de tal maneira que nos atopamos ante unha materia com-
partida, e polo tanto sobre ela cabe lexislacion estatal, basica; e lexislacion de de-

senvolvemento e execucidn en mans de Galicia.

A articulacién entre a competencia estatal e a autonémica pivota sobre esas

447»

bases. Bases que “deben ser, por iso, 0 minimo homoxeneizador**”” e que se conte-

fien na lei 7/198s, de 2 de abril, reguladora das Bases do Réxime Local. A devandi-

ta lei

“deixa 4 competencia das Comunidades auténomas, por lei, a creacién ou
supresién de municipios e a alteracién de termos municipais (art. 13), crear
comarcas ou outras entidades que agrupen varios municipios (art. 42), dreas
metropolitanas (art. 43) entidades de 4mbito territorial inferior 6 municipio
(art. 45) organizacién complementaria do que a lei estatal sinala para muni-
cipios pequenos ou de cardcter rural ou por caracteristicas especificas (cardc-
ter histérico-artistico, industrial, turistico, mineiro ou similar) (art. 30).”

Galicia exerceu a sta competencia sobre esta materia mediante a xa mencio-

nada lei 5/1997, de 22 de xullo, de Lei de Administracién Local de Galicia.

446. José Luis MEILAN GIL & Jaime RODRIGUEZ-ARANA MuUNoz: ‘Organizacion territorial y
Administracién Local gallega’; p. 212.

447 Ibid. p.214

186



O sistema galego de atribucién de competencias

IIL 3. ¢) Ordenacion territorial e do litoral, urbanismo e vivenda

O apartado 3 do artigo 27 establece a competencia exclusiva en ordenacién
territorial e do litoral, urbanismo e vivenda”. O problema desta materia ¢ a plurali-
dade de caras que presenta, ainda que todas elas parecen converxer nun centro
comun, que serfa a proteccion do territorio dende o punto de vista da planifica-
cidn ordenada do seu uso. O Tribunal Constitucional, no fundamento xuridico s
da sua sentencia 28/1997 estableceu unha definiciéon que usaremos 6 entendela
bastante axeitada:

“un conxunto de actuaciéns publicas de contido planificador cuxo obxecto

consiste na fixaciéon dos usos do solo ¢ o equilibrio entre as distintas partes
do territorio do mesmo”.

En certa medida, sobre ese uso planificado tamén incidirfan obras publicas
de interese xeral que non s6 serfan competencia exclusiva de Galicia —ferrocarris e
transportes terrestres do 149.1.21* da Constitucién Espanola, aproveitamentos
hidrdulicos do 149.1.22%, ou obras publicas de interese xeral do 149.1.24*—. Pero
tal incidencia non pode ser entendida de xeito expreso como unha tarefa de “orde-

. . . 8
nacién” territorial**°.

Por outra banda, haberfa que ter en conta o que establece a propia Constitu-
cién Espafiola no seu artigo 132.2: “Son bens do dominio publico estatal os que de-
termine a lei ¢, en todo caso, a zona maritimo-terrestre, as praias, o mar territorial
e os recursos naturais da zona econdmica ¢ a plataforma continental.” O Estado le-
xislou neste eido, ¢ asi temos a lei 22/1988, de 28 de xullo, de Costas. No seu artigo
110 outorgaba 4 Administracién do Estado unha serie de potestades que colidian
directamente co que poderiamos entender a competencia de ordenacion que, de
acordo ¢ artigo 148.1.3* da Constitucién, asumiron as comunidades auténomas
costeiras. Como exemplo, citaremos algtns destes poderes. Concretamente, os do
pardgrafo b) do artigo 110:

“Xestion do dominio publico maritimo-terrestre, incluindo o outorgamen-
to de adscricidns, concesions e autorizaciéns para a sua ocupacion e aprovei-

tamento, a declaracién de zonas de reserva, as autorizacidns nas zonas de ser-
vidume e, en todo caso, as concesiéns de obras fixas na mar, asi como as de

448. Vid. José Antonio ALDREY VAZQUEZ: ‘A ordenacion do territorio en Galicia e o Norte
de Portugal: competencias e desenvolvemento’
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instalaciéns maritimas menores, tales como embarcadoiros, pantalans, vara-
doiros e outras andlogas que non formen parte dun porto ou estean adscritas
6 mesmo.”

O Tribunal Constitucional declarou a inconstitucionalidade deste e doutros
preceptos da lei de Costas, precisamente por invadir esas competencias autonémi-

cas do artigo 148.1.3% na sta sentencia 149/1991, de 4 de xullo.

Galicia lexislou profusamente na materia de ordenacién territorial —at6pase
vixente a lei 2/2016, de 19 de febreiro, do solo de Galicia—, e asume directamente
a competencia ata un grao infimo, por exemplo, coa aprobacién dos Plans Xerais
de Ordenacién Municipal, pola que se regulan os distintos usos do solo nos muni-
cipios. Pero poderiamos preguntar ¢ten o Estado, en Galicia, algunha competencia
sobre a materia do urbanismo? Se un atende 6 contido literal do Estatuto de Au-
tonomia e da Constitucion, semella que non. Pero o Tribunal Constitucional, no

fundamento xuridico 6.b) da sentencia 61/1997, sostén:

“a competencia autondmica exclusiva sobre urbanismo ha de integrarse sis-
tematicamente con aquelas outras estatais que, se ben en modo algun pode-
rfan lexitimar unha regulacién xeral do enteiro réxime xuridico do solo, po-
den propiciar, sen embargo, que se afecte puntualmente 4 materia
urbanistica (establecemento das condiciéns bésicas que garantan a igualdade
no exercicio do dereito de propiedade urbana, determinados aspectos da
expropiacion forzosa ou da responsabilidade administrativa). Pero ha de en-
gadirse, seguidamente, que non debe perderse de vista que no reparto com-
petencial efectuado pola CE ¢ 4s comunidades auténomas s que se lles atri-
buiu a competencia exclusiva sobre o urbanismo, e por tanto ¢ a tales entes
publicos 6s que compete emanar normas que afecten 4 ordenacion urbanisti-
ca, no sentido exposto mdis arriba’.

O que observamos aqui ¢ que o Tribunal Constitucional recofiece que si, 0
Estado pode ter competencias «que afectan» 6 urbanismo. Pero non baixo ese
propio titulo competencial, senén que son reconducidas por outros preceptos que
se integran no artigo 149.1 da Constitucion. Vexamos a materia en conxunto. Se
esta ¢ puramente a «ordenacién do territorio e o litoral>, parece que usamos da

fragmentacién que xa mencionamos. ¢Seria mdis adecuado falar de «competencia
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en materia de costas**», ou «competencia en materia de territorio e

urbanismo» ?

Poderfamos concluir con que a ordenacién territorial non ¢ unha competen-
cia compartida e non a poderiamos cualificar de tal xeito. Pero que na realidade si
caberia certa permeabilidade dos seus limites, a través de preceptos e competencias

«transversais», que pertencen, en exclusiva 6 estado.

Precisamente, nesta lina das competencias transversais, a profcsora Arias
Martinez sinala que o Estado atopou unha fenda para penetrar, tamén, na compe-
tencia exclusiva das comunidades autdnomas en materia de vivenda. Tratarfase da
sua competencia exclusiva para a aprobacién das bases da planificacién xeral da
economia, contemplada no artigo 149.1.13* da Constitucién. En virtude deste titu-
lo competencial lexislou na lei 1/2013, de 14 de maio, de medidas para reforzar a
proteccién 6s debedores hipotecarios, reestruturacién da débeda e alugueiro so-
cial, e incluso*°:

“Coa mesma ﬁn S€ Cncomenda é goberno un PrOmOVa CO sector ﬁnanceiro a
constitucion dun fondo social de vivendas propiedade das entidades de cré-

dito, destacadas a ofrecer cobertura a aquelas persoas que tivesen sido desalo-

xadas da sta vivenda habitual polo non pagamento dun préstamo hipoteca-
rio cando concorran as circunstancias previstas no artigo 1 desa lei.”

A Comunidade Auténoma de Galicia ten, actualmente, en vigor a lei 8/2012,
de 29 de xuno, de Vivenda de Galicia. E evidentemente isto en exercicio da sta
propia competencia exclusiva na materia. Pero a cardn disto, e sen que se poda
subsumir nunha competencia denominada “vivenda” atopamos lexislacién estatal,
como a lei 49/1960, de 21 de xullo, sobre propiedade horizontal; mais recente a lei
29/1994, de 24 de novembro, de Arrendamentos Urbanos. Ou tamén a lei 4/2013,
de 4 de xuno, de medidas de flexibilizacién e fomento do mercado do alugueiro de
vivendas. Se nos fixamos nos titulos competenciais das ddas tltimas leis, veremos a

xustificacion material: o da lei de arrendamentos urbanos en virtude do artigo

449. Asi o fai o profesor José Luis BLasco Diaz: ‘La distribucién competencial en materia
de costas.

4s0. Maria Antonia ARrias MARTINEz: ‘Las competencias autondémicas en materia de
vivienda frente a las competencias estatales de caracter transversal en la reciente
jurisprudencia constitucional’, p. 110.
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149.1.8* da Constitucion, isto ¢, competencia exclusiva en materia de dereito civil.
O dalei 4/2013 de acordo 6 artigo 149.1, regras 1, 6%, 8% ¢ 132,

En materia de vivenda, no Estatuto de Autonomia de Galicia podemos ato-
par tamén a regra 29* do artigo 27 que recofiece competencia exclusiva a Galicia
para a regulacion das Cdmaras de Propiedade “sen prexuizo do que dispén o artigo
149 da Constitucién”. Mediante o Real Decreto 2577/1983, de 25 de agosto, reali-
zouse o traspaso de funciéns 4 administraciéon autondmica, por parte da admi-
nistracion central, en materia de cimaras oficiais da propiedade urbana. Estes ins-
titutos fundanse con caracter ptblico xa no ano 1.907 “co obxecto de defender ¢
fomentar os intereses da propiedade urbana.*” A sta regulacién autondémica le-
vouse a termo co decreto 224/1991, de 20 de xufo, polo que se aproba o Regula-
mento das Camaras da propiedade urbana de Galicia. Pero a existencia destes or-
ganismos seguiu un proceloso camifio ata a stia desaparicién definitiva —e a
asuncion de parte das suas funciéns, en Galicia, por parte do Instituto Galego da
Vivenda e o Solo, como poden ser as xestions con relacion 6 depésito de fianzas no
marco dos contratos de alugueiro—. Primeiramente, na lei de orzamentos xerais
do Estado do ano 1.990 —lei 4/1990, ¢ 28 de xuno— a stia disposicién final déci-
ma suprime estas cdmaras e o seu Consello Superior**. O Tribunal Constitucional
falla contra esta medida, inconstitucional por non revestir a forma adecuada legal-
mente, 6 suprimirense na lei de orzamentos. Esta sentencia 178/1994, de 16 de xu-
fio, do Tribunal Constitucional, no seu fundamento xuridico 4 establece que con
esta supresion non se altera o reparto competencial; pero o motivo para o fallo fa-
vorable 4 inconstitucionalidade da disposicion ¢, precisamente, que esa supresion
se fixese mediante a lei orzamentaria —fundamento xuridico s—. O Estado volve,
mediante o Real Decreto-Lei 8/1994 de 5 de agosto, a suprimir as cimaras oficiais
da propiedade urbana ¢ o seu Consello Superior como corporaciéns de dereito
publico. E a autonomia de Galicia concorre mediante o decreto 46/1999, de 11 de
febreiro, establecendo o procedemento para a liquidacién dos seus bens, e a defini-

tiva extincidn.

451.  Maria Rivas PaLi: ‘Las cdmaras oficiales de la propiedad urbana. Marco juridico y
fondos documentales’; p. 115.

4s2. Ibid. p.117.
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:Con que nos atopamos, de novo, na realidade? Que efectivamente, sobre o
papel da Constitucién e do Estatuto de Autonomia, hai unha competencia exclu-
siva en materia de vivenda e estd nas mans da autonomia. Que non se poderia axui-
zar, de acordo con este precepto, que o Estado tivese algunha potestade para lexis-
lar en materia de vivenda —ausencia de capacidade que se poderia eludir acudindo
6 artigo 47 da Constitucidon—. Pero que, de acordo a outras materias que, pola sua
razon de ser, poden estar intrinsecamente ligadas coa materia vivenda —¢ sinxelo
imaxinar o vinculo entre o alugueiro, institucién do dereito civil, e a aplicacién
desta 4 vivenda—, ou tamén que o Estado, para atallar unha situacién determinada
no mercado das vivendas e o sector financeiro, bote man dos poderes que lle ou-
torga o artigo 149.1.13% Polo tanto, non ¢ unha materia que podamos definir como
concorrente ou compartida, pero paradoxicamente, tampouco poderiamos soster
que realmente sexa puramente exclusiva. A complexidade da realidade dificulta a

sta clasificacién.

IIL. 3. d) Dereito civil, montes e consumo
O apartado 4 do artigo 27 determina que Galicia ten competencia exclusiva
en “conservacion, modificacidon e desenvolvemento das instituciéns do Dereito ci-

vil galego”

Unha das notas caracteristicas que lle atribuimos con anterioridade 6 con-
cepto de nacién foi a existencia de estruturas econdmicas e sistemas de producion
singulares, e tamén a existencia de dereito propio que, fundamentalmente, deriva-
ria das regras xuridicas consuetudinarias que se virfan observando nese lugar. E in-
contestable que en Galicia esta realidade existiu 6 longo do tempo. Xa a lei
147/1963, de 2 de decembro, sobre a Compilacién do Dereito Civil Especial de
Galicia recofiece este feito e lle da forma legal. A seguinte lei, xa en desenvolve-
mento da competencia estatutaria serd a de 4/199s, de 24 de maio, de dereito civil
de Galicia, substituida pola mdis ambiciosa lei 2/2006, de 14 de xufio, de dereito
civil de Galicia. O titulo constitucional que faculta para esta lexislacién estd na
regra 8* do artigo 149.1, cando observa que o Estado terd competencia exclusiva en
materia de lexislacion civil “sen prexuizo da conservacién, modificacién e desen-

volvemento polas Comunidades Auténomas dos dereitos civis, forais ou especiais
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ali onde existan” —o que consagra na Constitucién algo que xa existia con ante-

rioridade a esta—.

Como o profesor Busto Lago sostén*”, falar de «lexislacién civil» implica
un ambito mdis restrinxido que falar de «materias de dereito civil». O que signifi-
ca que xa existe unha divisién da materia. Non s6 falamos do conxunto do dereito
civil, sobre o que Galicia non terd competencia exclusiva. Neste senso, o Tribunal
Constitucional entendeu, na sta sentencia 133/2017, de 16 de novembro, que a re-
gulacién das materias de adopcion e autotutela na tltima lei de dereito civil de Ga-
licia 6/2007 eran inconstitucionais: a lexislaciéon autonémica versara sobre aqueles
aspectos que previamente se contiveran nas recompilaci(’)ns forais, ou polo menos
existisen “costumes e usos efectivamente vixentes no respectivo territorio autono-
mico®*”. Polo tanto, o que establece o Tribunal ¢ un limite a esa lexislacién civil,
que deslinda os eidos entre as competencias exclusivas do estado ¢ da autonomia
galega. De aqui poderfamos extraer a idea de que na materia «lexislacion civil» a
competencia ¢ compartida, ¢ o dmbito de operatividade de cada nivel de goberno

virfa determinado polo ambito interno desa lexislacion civil.

Por incidir mdis na materia, podemos observar como un aspecto desta mate-
ria civil sae do capitulo competencial no Estatuto, e se insire no capitulo relativo 6
réxime xuridico das competencias. Trétase do artigo 38.3 do Estatuto de Autono-
mia, que establece que “na determinacién das fontes do dereito civil o Estado res-
pectard as normas do Dereito Civil galego”. Semella mais ben unha forma de ar-
tellamento dunha competencia material, como ¢ da lexislacién civil, antes ca unha
forma de artellamento das competencias en xeral. O artigo 149.1.8* da Constitu-
cién contén a prevision de que “a determinacion das fontes do Dereito” serd “con
respecto [...] s normas de dereito foral ou especial”. De tal xeito que se produce

unha especie de reconecemento deste limite 6 Estado en materia de dereito civil.

Pero non se esgotan aqui as o ambito do dereito civil que recolle o Estatuto

de Autonomia, e que se regula na sua lei de dereito civil vixente, e incluso noutras

453. Vid. José Manuel Busto Lago: ‘Las competencias de la Comunidad Auténoma de
Galicia en materia de Derecho Civil’; p. 14.

454. Fundamento xuridico 4 da Sentencia do Tribunal Constitucional 133/2017, de 16 de
novembro.
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normativas. Falaremos asi da competencia exclusiva na regulacién do réxime xuri-
dico dos montes vecifais en man comun, 4 que se refire o apartado 11 do artigo 27
do Estatuto de Autonomia. Esta regulacién de «réxime xuridico» atopa mellor
acubillo no marco do artigo 149.1.8* da Constitucién —sen que sexa unha materia
especificamente contida no artigo 148.1 da Constitucién**— como parte da mate-
ria de dereito foral galego, en tanto constitie un tipo de copropiedade xermani-
ca** da cal eran titulares os vecifios da parroquia. O propio Tribunal Constitucio-

nal recofiece tamén este extremo na sia xurisprudencia“ 57,

Pero non s6 recaen sobre os montes vecifais as prescricions da lei de dereito
civil de Galicia. Tamén outras disposicions, como a lei 13/1989, de 10 de outubro,
de montes vecifais en man comun; ou a lei 7/2012, de 28 de xufio, de montes de
Galicia; regulan esa figura. Pero a ultima das leis citadas non se fundamenta unica-
mente No artigo 27.11 do Estatuto de Autonomia, senén que tamén no artigo 27.10,
polo cal Galicia ten competencia exclusiva en materia de “montes, aproveitamen-
tos forestais, vias pecuarias e pastos sen prexuizo do disposto no artigo 149.1.23* da
Constitucién®”. E precisamente 6 abeiro dese artigo ¢ o artigo 148.1.8* —compe-
tencia en materia de montes e aproveitamentos forestais que as autonomias poden
asumir en exclusiva—. Atender 4 fragmentacién do dereito civil en pequenas ma-
terias como «montes en man comunx lévanos a exceder o propio dmbito civil e
chegar a normativa mais acorde co eido do dereito administrativo. Pero, dalgin
xeito, o necesario é observar a realidade: en materia de montes vecifiais en man
comun as competencias son compartidas. Na stia regulacién xuridica, exclusiva ga-
lega. Sobre tales montes, na stua realidade como tales, cabe regulacién compartida

da Comunidade Auténoma coma do Estado.

455.  Vid. Busto Lago: ‘Las competencias de la Comunidad Auténoma..’; p. 42.

456. Ainda que a cualificaciéon da sta natureza xuridica pode colixirse do réxime que sobre
eles establece a lei de dereito civil de Galicia, nos seus artigos 56 a 63, a expresién
concreta de “natureza xermanica” atopase no artigo 13 da lei 7/2012, de 28 de xuo,
de montes de Galicia.

457.  Por exemplo, na sentencia 1277/1999, de 1 de xullo.

7

458. E preciso tamén atender 6 artigo 148.1.82 da Constitucidon, que faculta a que as
autonomias asuman competencias en materia de “montes e aproveitamentos
forestais™
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No artigo 27.26* do Estatuto de Autonomia recéllese a competencia exclusi-
va sobre réxime das fundacidns de interese galego. Esta competencia foi exercida,
mediante a lexislacién autonémica xa polas leis 7/193, de 22 de xuno, de réxime
das fundaciéns de interese galego, posteriormente reformada pola lei 11/1991, de 8
de novembro. Actualmente atdpase en vigor a lei 12/2006, de 1 de decembro, de
fundacidns de interese galego. Merece a pena unha breve ollada sobre a confluen-
cia desta ultima lei coa lei estatal 50/2002, de 26 de decembro, de Fundaciéns. A
disposicion adicional primeira da lei galega expresa a redaccién “en conformidade
cos preceptos de aplicacion xeral da Lei s0/2002” dunha serie de artigos e aparta-
dos da lei autonémica. A lei estatal de fundacions, a 50/2002, na sta disposiciéon
final primeira contén o seu titulo competencial, baixo o significativo titulo de
“Aplicacién da Lei”. Significativo porque o que se pretende esa disposicion final, en
lugar da clasica tarefa de fundamentacién constitucional da competencia, o que le-
va a cabo ¢ establecer un réxime de aplicabilidade dos artigos da lei estatal de fun-
daciéns, e a prelacion desta sobre as normativas autonémicas. Os alicerces 6s que
recorre son as regras 1%, 6* ¢ 8* do artigo 149.1 da Constitucién. E o que podemos
recofiecer ¢, precisamente, unha especie de complementariedade entre a normativa
estatal e autonémica, acompanado dun sistema de aplicacién preferente na medida
que os artigos da lei estatal de fundaciéns sexan considerados bésicos, de aplica-
cién xeral, ou subsidiarios da aplicacién da posible lei foral existente. De todo isto
dedtcese o cardcter compartido da competencia en materia de dereito civil, entre o

Estado e Comunidade Auténoma de Galicia.

Outra das materias que o profesor Busto Lago inclie como propias do derei-
to civil ¢ a proteccién dos consumidores que se atopa no precepto 30.1.4* do Esta-
tuto de Autonomia. Mais, non obstante, neste traballo, esta materia sera tratada

no apartado relativo 6 mercado.

III. 3. ¢) Normas procesuais e procedementos administrativos que se deriven do
especifico Dereito galego ou da organizacion propia dos poderes publicos
galegos

A mellor maneira na que se manifesta a exclusividade competencial sobre
unha determinada materia ¢ que esta tltima sexa aplicada por ese nivel politico ou

de goberno, ¢ en tddalas stias funciéns —a lexislativa, a executiva e a xudicial —.
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O artigo 27.5 do Estatuto de Autonomia prevé a competencia exclusiva de
Galicia para a lexislacién sobre as normas procesuais ¢ os procedementos admi-
nistrativos que deriven do Dereito galego ou da organizacién propia dos poderes
publicos galegos. Semella, con isto, que estamos a facer referencia 4s normas pro-
cesuais que aplicardn os tribunais e que estean vencelladas coas institucions de de-
reito civil propias de Galicia —o que temos que considerar no sentido restritivo de
«lexislacién civil» e dentro dos limites competenciais és que xa fixemos referencia
no apartado anterior—. Pero tamén, e no eido administrativo, naquelas normas do
procedemento administrativo que han de levar a cabo as administracions publicas

propias de Galicia.

Galicia exerceu as stias competencias na materia. Encdntrase vixente a brevi-
sima lei 5/200s, de 25 de abril, reguladora do recurso de casacién en materia de de-
reito civil de Galicia. Esta lei s6 engade un motivo casacional —o erro na aprecia-
cién da proba que demostre o descoiiecemento por parte do xulgador de feitos
notorios que suponan a infraccién do uso ou costume—, ¢ elimina o limite da
contia do litixio. O que poderiamos dicir ¢ que esta lei engade especificidades 6 ré-
xime da casacion previsto na Lei de Axuizamento Civil 1/2000. Atopa acubillo no

artigo 149.1.6* da Constitucién Espanola.

Polo tanto, e fuxindo da minima concepcién material, se falasemos de derei-
to procesual a competencia serfa compartida. E mais: o poder xudicial ¢ tnico,
non existe un «poder xudicial galego». O tribunal para conecer deste recurso de
casacion serfa o Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, pero non en virtude da lei
autondmica, senén que de acordo ds artigos 73.1.2) da Lei Orgdnica do Poder Xu-

14-59

dicial; e 478.1.I1 da Lei de Axuizamento Civi

Vexamos agora o «procedemento administrativo propio» galego. En efecto,
existe normativa galega nese aspecto, pero tamén son especialidades engadidas 6
réxime do procedemento administrativo comun, como poden ser os da lei 6/2001,
de 29 de xuno, de adecuacién da normativa da Comunidade Auténoma de Galicia
dlei 4/1999, de 13 de xaneiro, de modificacién da lei 30/1992, de 26 de novembro,
de réxime xuridico das administraciéns publicas e do procedemento administrati-

vo comun. O que fai esta lei ¢ clarificar prazos méximos para os procedementos, o

459. Vid. Juan CAmara Ruiz: ‘La nueva casacion civil de Galicia’; p. 142.
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réxime do silencio administrativo, a competencia para a revisiéon de actos admi-
nistrativos, a fin da via administrativa, a responsabilidade patrimonial e o réxime
de reclamacién previa 4 via xudicial naqueles procedementos que se sigan perante
os érganos da administracion autondmica que figuran nos anexos da lei. Outra le-
xislacién semellante é a da lei 4/2019, de 17 de xullo, de administracién dixital de
Galicia, que concorre coa lei do Estado 39/2015, de 1 de outubro, do procedemen-
to administrativo comdn**°, coa que se vencella con forza, xa que, como sostén o

profesor Villagémez Cebrian* o,

“Non caberfa, en cambio, interpretar o precepto no sentido de que a actua-
cién dos 6rganos propios da Comunidade Auténoma se deba rexer, en tédo-
los casos, por normas distintas ou desconectadas do procedemento comun.
O desenvolvemento que se efectiie nesta materia deberd centrarse nos aspec-
tos que requiran un tratamento especifico ¢ unha resposta singular derivada
da estruturacién politica e administrativa da Comunidade Auténoma”

De acordo 6 artigo 149.1.18* da Constitucién. Contemplamos, por tanto,

outra competencia compartida.

IIL. 3. f) Estatistica

O artigo 27.6 enuncia a competencia exclusiva de Galicia sobre a estatistica
para as fins da Comunidade Auténoma galega. O artigo 149.1.31* recolle que a es-
tatistica, para fins estatais, serd competencia do Estado. E no artigo 148.1 non se
delimita ningunha competencia nesa materia que poderian asumir as comunida-
des auténomas. Pero iso non ¢ 6bice para que estas lles fosen atribuidas polos seus
respectivos estatutos de autonomia. E incluso na Lei Orgédnica 9/1992, de 23 de de-
cembro, de transferencias de competencias 4s Comunidades Auténomas do réxi-
me xeral, expresamente se lles transferiron, no seu artigo 2.¢) a competencia exclu-
siva sobre “estatistica para fins non estatais”. E interesante, dende o punto de vista

da Unién Europea —e incluso outras administraciéns distintas das estatais, ou en-

460. Concorria tamén coa lei 11/2007, de 22 de xufo, de acceso electrénico dos cidadans
6s Servizos Publicos, derrogada pola propia lei 39/2015, do procedemento
administrativo comun.

461. Alfonso J. ViLLacomez CEBRIAN: ‘Comentario 6 artigo 27.5 do Estatuto de Autonomia
de Galicia’; p. 376.
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tidades privadas—, o dmbito das fins desas estatisticas. Porque distinto ¢ ter com-
petencia exclusiva sobre a estatistica para fins propios —coma Galicia—, ca esa
mesma competencia sobre estatistica para fins non estatais —como poden ter
Cantabria ou Estremadura—. Como sinalan os profesores Rebollo Puig e Izquier-

do Carrasco*:

“Polo tanto, o feito de que se estea perante a execucién dunha estatistica pa-
ra a Uni6n Europea non significa que a competencia corresponda necesaria-
mente 6 Estado; serao s se o contido de dita estatistica entra dentro da
nocién de «estatistica para fins estatais» [...] Certamente, en numerosos su-
postos serd asi, pero non cabe descartar aprioristicamente a competencia au-
tondmica. Sen embargo, nestes supostos de competencia autondmica, deben
reconiecerse 6 Estado certas facultades de coordinacion sobre a base da sta
responsabilidade exclusiva ante as institucions comunitarias.”

Asi, podemos concluir con que hai autonomias que postien unha mdis exten-

sa competencia en materia de estatistica.

Atopamonos ante unha competencia compartida: o Estado, para os seus fins;
Galicia tamén para os seus fins, ¢ asi lexislou mediante a lei 9/1988, de 19 de xullo,
de Estatistica de Galicia.

III. 3. g) Obras publicas; ferrocarris, estradas e transportes; portos e
aeroportos; aproveitamentos hidraulicos; e instalaciéns de producién,
distribucidn e transporte de enerxia eléctrica. Salvamento maritimo

Trataremos en conxunto estas competencias, que se recollen nos puntos 7, 8,
9, 12 ¢ 13 do artigo 27 do Estatuto de autonomia. O motivo radica, sobre todo, en
que a competencia exclusiva fundaméntanse en dous factores esenciais: a territo-
rialidade ¢ a consideracién de interese xeral desas infraestruturas. Asi é competen-
te exclusivamente Galicia, na medida na que as obras publicas non afecten a terri-
torios distintos do seu propio —art. 148.1.4° da Constitucién—; os ferrocarris e as
estradas, e os transportes que por elas se efectien terdn que discorrer polo territo-
rio galego, unicamente, ¢ que non estean incorporados 4 rede do Estado —art.

148.1.5* da Constitucidn, e 27.8 do Estatuto de Autonomia—; os aproveitamentos

462. Manuel ReBorLo Puic & Manuel IzQuierpo Carrasco: ‘Las competencias estadisticas
del Estado y de las Comunidades Auténomas’; p.91.
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hidréulicos s6 poderan afectar 4s augas que lle pertenzan integramente no seu cur-
so —art. 149.1.22* da Constitucidn, en relacién co 148.1.10* da mesma—; e as ins-
talacions de producién, distribucién e transporte de enerxia eléctrica terdn que
percorrer unicamente territorio propio, € os aproveitamentos desa enerxia teran

que ser feitos, por enteiro, en Galicia —art. 149.1.22* da Constitucién—.

E opera o interese xeral para cualificar aquelas obras publicas, de calquera ti-
po que sexan, competencia exclusiva do Estado —art. 149.1.24* da Constitu-
cién—, ou tamén certos portos ¢ acroportos —art. 149.1.20°—. Ese interese xeral
fundase dende a perspectiva da declaracién do Estado*®, de tal maneira que me-
diante esta, pode expandir as stias competencias. Digamos que, en certa forma, a
través da declaracién de interese xeral, aprobada en Consello de Ministros, o Esta-
do pode atraer para si determinada infraestrutura portuaria, aecroportuaria ou obra
publica, sexa xa dende un momento inicial, e da construccion da obra, ou sexa me-
diante unha declaracién posterior. Pohamos un exemplo a autopista do Atléntico,
tamén conecida como AP-9 discorre integramente por Galicia, pero forma da Re-
de de Interese Xeral do Estado, ¢ asi aparece no catdlogo contido no Real Decreto
1231/2003, de 26 de setembro, polo que se modifica a nomenclatura e catdlogo das

autopistas ¢ autovias da Rede de Estradas do Estado.

No caso concreto de Galicia, a competencia exércese en moitos ambitos dos
que sinalamos por organismos da administracién autondmica. Baste con mencio-
nar 4 Axencia Galega de Infraestruturas; a Portos de Galicia ou a Augas de Galicia.
Existen a lei 6/2017, de 12 de decembro, de Portos de Galicia —Galicia ten compe-
tencias de desenvolvemento lexislativo e execucién da lexislacién estatal en materia
de portos pesqueiros, de acordo 6 art. 28.6 do Estatuto de Autonomia—; ou ta-
mén a lei 9/2010, de 4 de novembro, de augas de Galicia. En cambio non existen,
en Galicia, camifos de ferro que sexan de competencia propia. Isto estd vinculado
a esa exclusion expresa contida no Estatuto de Autonomia*** e que supén unha ex-

cepcidn, en comparacion coas demais comunidades auténomas. Por outra parte,

463. Vid. Tomas-Ramén FERNANDEZ RODRIGUEZ: ‘Las obras publicas’; p. 2.468.

464. Vid. Fernando Lorez Ramon: ‘Consideraciones juridicas sobre la funcién de las
Comunidades Auténomas en la ordenacién ferroviaria, p. 49; tamén Tomds DE LA
Quabra SaLcepo: ‘El régimen juridico del transporte por ferrocarril en el ambito de la
distribucién de competencias entre Estado y Comunidades Auténomas’, p. 51y 53.
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Galicia non exerceu a sta competencia lexislativa sobre aeroportos e heliportos
que non sexan de interese xeral*, ainda que si ten en propiedade distintas instala-
ciéns para a aterraxe e despegue de acronaves, coma os heliportos dos hospitais, ou
o0 aerédromo de Beariz, que se usa para acronaves adicadas a sufocar incendios fo-
restais. Tamén, dous representantes da Comunidade Auténoma toman parte no
Comité de Coordinacién Aeroportuaria de Galicia —regulado polo Real Decre-
to-Lei 20/2012, de 13 de xullo— con funciéns consultivas e de informacién, e no

seo do Ministerio de Fomento.

Queda por salientar un extremo dunha competencia das que agrupamos nes-
te punto, que ¢ o da “potestade normativa de execucion ou desenvolvemento” en
materia de transportes que o Estado delegou nas comunidades auténomas por me-
dio da Lei Orgénica 5/1987, de 30 de xullo. Esta potestade concrétase nunha ampla
listaxe de facultades de distinta importancia e intensidade, da que o Estado ¢ titu-
lar en virtude do artigo 149.1.21* da Constitucién: dende a autorizacién 4s modifi-
caciéns de horarios ou calendario dos transportes publicos que discorran por mais
dunha comunidade auténoma, rescate de concesiéns administrativas en materia de
transporte publico de viaxeiros 4 facultade de inspeccién e de funcién

sancionadora.

Sumamos a esta materia en infraestruturas, a competencia que se contén no
artigo 29.4 do Estatuto de Autonomia de Galicia, que establece que lle correspon-
de a Galicia a execucién da lexislacidn estatal en materia de salvamento maritimo.
O propio texto do artigo xa nos indica que a competencia ¢ executiva. Sobre o sal-
vamento incide xuridicamente o Convenio Internacional sobre Salvamento Mari-
timo de Londres, do 28 de abril do 1.989. A lexislacidon bésica estatal na materia
contense actualmente na lei 14/2014, de 24 de xullo, de Navegacién Maritima;
fundédndose competencialmente no artigo 149.1.6* —lexislacién mercantil e proce-
sual— e 20* —navegacién maritima— da Constitucién, e isto tal e como se con-

tén na disposicion final sexta da propia lei.

46s5. Ainda que no ano 2.008 se chegou a aprobar un proxecto de lei galega por parte do
Consello da Xunta, para a aprobaciéon dunha lei propia sobre aerédromos e
heliportos.
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O artigo 263.b) do Real Decreto Lexislativo 2/2011, de 5 de setembro, polo
que se aproba o Texto Refundido da Lei de Portos do Estado e da Marina Mercan-
te atribie 6 Ministerio de Fomento a competencia “relativa ¢ salvamento da vida
humana na mar”. E no apartado 5 do artigo 264 indica:

“Corresponde 4s Comunidades Auténomas que a tivesen asumido como
competencia propia nos seus respectivos Estatutos de Autonomia a execu-

cién da lexislacién do Estado en materia de salvamento maritimo nas augas

territoriais correspondentes 6 seu litoral, na que se entende incluida en todo
caso a potestade sancionadora.”

Pero esta execucidn lexislativa serd consonte 6 Plan Nacional de Servizos es-
peciais de Salvamento da vida humana na mar, aprobado polo Goberno central a
proposta do Ministerio de Fomento —artigo 264.2 do R. D. Lex. 2/2011—, polo
que a actuacion das autonomias, neste caso a galega, suxéitase a un «acordo» do
Consello de Ministros: o ultimo texto publicado deste plan intittlase “Resolucion
de 5 de outubro de 2.010, da Direccién Xeral da Marina Mercante, pola que se
publica o Acordo do Consello de ministros de 20 de agosto do 2.010 polo que se
aproba o Plan Nacional de Servizos Especiais de Vida Humana na Mar, e da Loita
contra a Contaminacién do Medio Marifio para o periodo 2010/2018, que serd ob-
xecto de revisidn no ano 2.013, con efecto a partires do 2.014, en base 4 escenario
orzamentario nesa data”.

Polo tanto, un acordo de Consello de Ministros, sen maior entidade xuridica
que unha resolucién da Direccién Xeral da Marifia Mercante sinala como han de
executar as autonomias, e entre elas a Galega, a lexislacién estatal en materia de
Salvamento Maritimo.

O 13 de xufo do 2.014 aparece publicado no Boletin Oficial das Cortes Xe-
rais a proposicién de lei orgdnica rexistrada con nimero de expediente
122/000162, pola que se pretendia a transferencia de competencias 4 Comunidade
Auténoma de Galicia en materia de salvamento maritimo e loita contra a contami-

nacién marifia. Esta lei organica de transferencia de competencias non prosperou.
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Polo tanto, estamos ante unha competencia compartida de execucién, onde
o Estado ten unha capacidade lexislativa absoluta e a autonomia exerce accidns

. 66
concretas na materia consonte a aquela“ .

Pero con respecto 4 estrutura do articulado, tanto do Estatuto de Autonomia
como da Constitucién ¢como poderfamos cualificar as competencias en todas es-
tas materias, 4 marxe de que Galicia as exercese ou non? Seguindo o criterio de in-
tentar a analise por materias, e non fragmentando estas, veremos que as competen-
cias galegas en todas estas materias son compartidas. E ainda no caso de
delegacién —que, non esquezamos, as comunidades autdnomas actuaran en nome
do Estado—, o poder central resérvase competencia para a elaboracion de leis con-
forme 4s cales serdn executadas as facultades delegadas, de acordo 6 artigo 14.2 da

Lei Orgénica 5/1987.

III. 3. h) Augas minerais e termais; ¢ augas subterrdneas

O estatuto de autonomia, no apartado 14 do artigo 27 di que as augas mine-
rais e termais e as augas subterrdneas, respectando o disposto no artigo 149.1.22 da
Constitucién e o precepto 7 do artigo 27 do Estatuto —competencia de obras
publicas en Galicia— son competencia exclusiva autonémica. Tal apartado 14
compadécese co artigo 148.1.10* da Constitucion Espanola: o constituinte deter-
minou como susceptible de asuncidn exclusiva da competencia en materia de au-

. . . 6
gas minerais e termais por parte das autonomias*”’.

Galicia exerceu as stias competencias sobre esta materia. Abonda citar a lei
5/1995, de 7 de xufo, de regulacién das augas minerais, termais, de manancial e
dos establecementos balnearios da Comunidade Auténoma de Galicia; e tamén a
lei 8/2019, de 23 de decembro, de regulacién do aproveitamento ludico das augas
termais de Galicia —que pode vir a certa confusién con outra competencia galega:

a de promocién do turismo—. A disposicién final terceira ¢ importante, pois

466. Vid. Fernando A. JIMENEzZ-VALDERRAMA: ‘La problemdtica de distribucién de
competencias en materia de salvamento maritimo. El caso del Derecho espanol’; p.
187.

467. Vid. Monica Awvarez FERNANDEZ: ‘El nuevo enfoque estatutario sobre la distribucion
de competencias en materia de aguas’; p. 320.
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marca qué normativa serd a supletoria en materia de balnearios e termalismo: xa
mencionada lei 5/199s; pero tamén a lei 3/2008, de 23 de maio, de ordenaciéon da
mineria de Galicia. Xa nos indica que esta competencia non ¢ tan exclusiva como
poderia parecer. A posible concorrencia tampouco sera, soamente, coa lei de mine-
ria de Galicia: en materia de augas termais e balnearios ainda segue vixente, en par-
te, 0 Real Decreto Lei 743/1928, de 25 de abril, polo que se aproba o Estatuto sobre
a explotacién de mananciais de augas mineiro-medicinais**®, ¢ dicir, unha norma

estatal.

Pero para rematar, tefiamos en conta a relacién que esta materia ten con
outras duas. Unha xa apuntada, a minerfa —o que traerfa aqui a necesidade de
contar tamén coa competencia exclusiva da lexislacién basica do réxime mineiro*®
que figura no artigo 149.°.25* da Constitucién—; e a outra, a fragmentacién do
concepto material «augas», que poderia acoller 4s augas termais, ds aproveita-
mentos hidrdulicos e tamén 4s materias do dereito civil propio de Galicia, como

son as comunidades de augas —e reguladas na sta lei de dereito civil de Galicia—.

Poderiamos concluir con que esta materia ¢ compartida —na medida que si-
ga vixente o Real Decreto Lei 743/1928— 6 establecer un vinculo entre as leis de
augas termais e de balnearios de Galicia, coa remisién que a lei 8/2019 fai 4 lei de

mineria de Galicia, e esta ha de obedecer 4s bases da lexislacién de minas estatal.

III. 3. i) Pesca en rias e augas interiores, fluvial e lacustre; marisqueo;
acuicultura e caza. Ordenacidn do sector pesqueiro. Confrarias de pescadores
O apartado 15 do artigo 27 outorga a Galicia a competencia exclusiva sobre
as materias de “pcsca nas rias e demais augas interiores, o marisqueo, a acuicultura,
a caza, a pesca fluvial e lacustre”. Por outra parte, o artigo 28.5 reconece que Gali-
cia ten competencia en desenvolvemento lexislativo e execucién da lexislacion do

Estado na materia de ordenacién do sector pesqueiro.

468. Vid. Francisco Javier MELGOsA Arcos: ‘Régimen juridico-administrativo de las aguas
mineromedicinales, termales y de los balnearios en Galicia’

469. Vid. Avarez FErNANDEZ: ‘El nuevo enfoque estatutario... p. 320.
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Exceptuando a categoria da caza, chama a atencion a excesiva fragmentacién
por actividades que se poderian englobarse case dentro dunha tnica categoria ma-
terial xeral «pesca», ou «pesca, marisqueo e acuicultura». O artigo 148.1.11° case
¢ o molde do cal sae o precepto estatutario do 27.15, unicamente falta a referencia
as rfas. E o contido do artigo 28.5 do Estatuto escinde a facultade de ordenacién do
sector pesqueiro, do mesmo xeito que o que se establece no artigo 149.1.19* da
Constitucién: o Estado terd competencia exclusiva para a lexislacién sobre pesca
maritima, mais a ordenacién poderana asumir as comunidades auténomas. A
competencia de cada administracion repartirase, por tanto, en virtude da activida-
de e do dmbito no que se desenvolva, a saber: a pesca en augas interiores, incluindo
rias e augas continentais, serd competencia da Comunidade Auténoma galega; a
acuicultura, en calquera lugar, tamén; o marisqueo, igualmente, en augas interiores
e na mar*”®. Galicia exerceu as stias competencias con profusién nestas materias.
Lexislou a pesca en augas interiores, a acuiculturae o marisqueo, o) tempo que a or-
denacién do sector pesqueiro, nunha tnica lei de pesca de Galicia: a lei 11/2008,
de 3 de decembro. Separadamente, da pesca en augas fluviais e lacustres octipase a
Lei 2/2021, de pesca continental de Galicia —que tamén na sta disposicion adi-
cional terceira contén regulacién sobre a acuicultura, no que atinxe 6 outorgamen-

to da autorizacién de establecementos de acuicultura—.

Pero o Estado tamén asumiu competencias sobre a materia de pesca, e tamén
sobre a acuicultura e o marisqueo. A lei 3/2001, de 26 de marzo, de Pesca Maritima
do Estado na sta disposicion adicional segunda contén os seus fundamentos com-
petenciais. No esencial, poderfamos dicir que esta lei parte do artigo 149.1.19* da
Constitucion, que outorga 6 Estado a competencia exclusiva en materia de pesca
maritima, e asi consta, incluso, na exposicién de motivos da propia lei. O texto
constitucional non fai referencia 6 caracter da lexislacion estatal pesqueira —bdsi-
co ou non— e serd a propia disposicién adicional segunda a que auto-atribua ese
aspecto 4 lei, en parte do seu contido —no tocante 4 ordenacién do sector pes-
queiro—. De tal xeito que o artigo 149.1.19% xustifica 6 mesmo tempo lexislacién

de pesca maritima e tamén lexislacion basica de ordenacion.

470. Vid. Marta GArcia MosQuEra: ‘Relevancia penal del furtivismo marino: el delito de
marisqueo ilegal’; pp. 5 e ss.
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Non rematan aqui as atribuciéns competenciais do Estado sobre a materia de
pesca. Resulta evidente que esta materia implica unha actividade econémica que
estd interconectada con outros apartados do artigo 149.1 da Constitucidn, sobre os
cales o Estado pode ter competencia exclusiva. E asi a lei de Pesca Maritima do Es-
tado mencionari o artigo 149.1.13* —que funciona como unha competencia trans-
versal: bases e coordinacion da planificacion xeral da actividade econémica— para
a xustificacion da sta actuacion lexislativa sobre os aspectos da lei que inciden na
ordenacién da actividade comercial, asi como a «trazabilidade» e control dos
produtos pesqueiros colocados no mercado. E tamén invocard as regras 13* e
20* —competencia exclusiva en marifia mercante— do 149.1 da Constitucién para
a sua intervencioén sobre o establecemento de portos base; a regra 18* —bases do
réxime xuridico das administraciéns publicas, en relacién 4 ordenacién do sector
pesqueiro e da actividades comercial—; e finalmente 4 regra 15* —fomento e coor-
dinacién xeral da investigacion cientifica e técnica, en relacién coa investigaciéon

pesqueira (& oceanogréﬁca—.

Constitue un caso especial a lei estatal 23/1984, de 25 de xufo, de Cultivos
Marinos. Ainda vixente, respecta méis o sentido do reparto competencial estable-
cido na constitucién e nos estatutos de autonomia, con respecto da acuicultura. A
disposicion adicional segunda determina:

“O disposto na presente Lei serd de aplicacion supletoria respecto das nor-
mas que podan dictar as Comunidades Auténomas que ostenten competen-
cias na materia. Estas normas haberan de respectar, en todo caso, o exercicio

das facultades atribuidas polo titulo II da presente Lei és drganos correspon-
dentes da Administracién do Estado.”

Por tanto, en materia pesqueira, non hai unha claridade previa. Se atende-
mos 4 gran categorfa material «pesca» a competencia é compartida. Se a fragmen-
tamos, a pesca maritima ¢ compartida; pero o marisqueo € a acuicultura tamén o
son —no tocante 4 comercializacién e a transformacion dos productos obtidos de-
las, por exemplo—. E comparando o titulo competencial da lei 3/2001 de Pesca
Maritima do Estado, co titulo competencial da lei 23/1984 de Cultivos Marifios, sé
cabe certa sorpresa: o estado cede ante as autonomias e declara o seu dereito suple-

torio, no sentido do inciso final do artigo 149.3 da Constitucién.

Examinemos dende outra perspectiva a pesca en augas fluviais e lacustres,

xuntamente coa caza. Estas actividades parecen mais unha actividade deportiva ca

204



O sistema galego de atribucién de competencias

unha industria extractiva —ainda que delas se poden derivar actividades econémi-
cas de importancia—. Galicia asumiu esa competencia e lexislou sobre ela: asi te-
mos hoxe a lei 13/2013, de 23 de decembro, de caza de Galicia. Ainda que o Estado
carecese de competencias sobre as materias referidas*”' non se nos pode esquecer
da competencia que ten en materia de proteccién do medio ambiente: lexislacién
bésica —art. 149.1.23* da Constitucién—; ou por exemplo, e mdis relacionado coa
caza a competencia exclusiva en réxime de tenza e uso de armas —art. 149.1.26*—.
Especialmcnte a primeira opera como unha « competencia negativa>» no que atin-
xe 4 caza e 4 pesca. Pofiamos un exemplo: a lei 42/2007, de 13 de decembro, do
Patrimonio Natural e a Biodiversidade —lei estatal— establece no seu artigo 56 a
creaciéon dun Listado de Especies Silvestres en Réxime de Proteccion Especial.
Dentro deste listado establécese outro de superior proteccién: o Catdlogo Espanol
de Especies Ameazadas. Abonda con integrar unha especie animal dentro de cal-
quera destas duas listas, e o carcter cinexético ou pesqueiro da mesma —e que ou-

torgan as lexislaciéns autonédmicas— pérdese.

Tamén, o artigo 65 da citada lei 42/2007 do Patrimonio Natural, establece
unha regulacién bésica sobre as especies que poden ser obxecto da caza e da pesca
e certas prohibiciéns e limitacidns xerais dos aspectos pricticos, a comercializa-
cién, moratorias, soltas e incluso o uso de municidns de chumbo en humidais —a
lexislacion galega de pesca continental tamén contén previsiéns acerca da paulati-
na substitucién de pesos de chumbo por outros menos contaminantes—. Igual-
mente se recollen na lei aspectos xerais da caza da perdiz con reclamo —art. 66—
e un inventario Espanol de Caza e Pesca, dependente do Ministerio de Medio

Ambiente —art. 67—.

Polo tanto poderiamos asegurar que a competencia é compartida. A razén ¢
sinxela: a materia medioambiental tende a ser expansiva, e a afectar a outras mate-
rias sobre as que, 4 priori, non existirfa competencia. A fundamentacién dos
conflitos de competencia pasaria pola discusion sobre o carcter basico da lexisla-

cién medioambiental en certos puntos nos que confluise coa caza*”.

471.  Ainda se mantén vixente, pero superada pola lexislacién autondmica, a lei 1/1970, de
4 de abril, de Caza.

472. Vid. Amelia PascuaL MEDRANO: ‘Competencias del Estado y lealtad constitucional: un
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Qu,édanos un aspecto a tratar en atencion a materia de pesca, que son as
confrarfas de pescadores. Consonte 6 artigo 27.29* do Estatuto de Autonomia, a
. / . . . « ’ . , .
competencia ¢ exclusiva de Galicia “sen prexuizo do que dispén o artigo 149 da
Constitucion’. Este artigo garda silencio sobre as confrarias, polo que haberia que
atender a outros fundamentos competenciais que faculten é Estado a exercer o seu
poder sobre esa materia. Asi estes serian o artigo 149.1.19% competencia sobre pes-
ca maritima; e o artigo 149.1.18% bases do réxime xuridico das Administraciéns
Publicas*”” —na medida que as confrarias de pescadores son corporaciéns de de-
reito publico que poderian entenderse baixo a figura que se contempla no artigo 52
da Constitucién: “organizacidns profesionais que contribtian 4 defensa dos intere-

ses econdmicos que lles sexan propios”.

Non obstante, a xa referida lei 3/2001, de 26 de marzo, de Pesca Maritima do
Estado, regula o contido basico das confrarfas de pescadores nos seus artigos 45 a
51, con alicerces, de acordo 4 stia disposicion adicional segunda, no artigo 149.1.19*

da Constitucion: isto ¢ “lexislacién basica de ordenacién do sector pesqueiro*”.

En Galicia lexislase sobre as confrarias de pescadores mediante lei 9/1993, de
8 de xullo, de Confrarias de Pescadores de Galicia. Nesta desenvolvese o seu réxi-
me xuridico. Este foi confirmado mediante a disposicion adicional tnica, apartado
a) da lei 6/2009, de 11 de decembro, de modificacién da lei 11/2008, de 3 de de-
cembro, de pesca de Galicia. O proceso de vixencia da lei do 1.993 foi, en esencia, o
seguinte: a lei 9/1993 quedou derrogada pola disposicién derrogatoria tnica da lei
11/2008, de pesca de Galicia. Posteriormente, a reforma operada pola lei 6/2009
sobre esta tltima recupera a vixencia da lei do 1.993, ¢ asi o declara. En desenvolve-
mento desta norma estd en vigor o decreto /2014, de 16 de xaneiro, polo que se re-

gulan as confrarfas de pescadores de Galicia e as stas federacions.

Por todo o exposto teremos que concluir coa natureza compartida das com-

petencias en materia de pesca, onde a lexislacién basica corresponde ¢ Estado,

ejemplo poco alentador (la responsabilidad civil por dafos provocados por animales
de caza)’; p. 24s5.

473. Neste senso se pronuncia Gonzalo A. BArrIO GaRcia: ‘Las cofradias de pescadores en
el derecho espanol’; p. 165.

474. Esta expresion ¢ a literal da disposiciéon adicional segunda da lei 3/2001, de 26 de
marzo, de Pesca Maritima do Estado.
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mentres que a lexislacién de desenvolvemento, tanto no dmbito legal coma no re-
gulamentario, asi como a execucion, quedan, neste caso, nas mans da comunidade

auténoma.

III. 3. j) Mercados e actividade mercantil e comercial. Cimaras de Comercio,
Industria e Navegacion. Proteccion 6 consumidor. Publicidade

Varios preceptos competenciais do Estatuto se refiren a esta materia ampla,
que poderiamos considerar como unha soa: o mercado. En primeiro lugar atopa-
mos a competencia de feiras e mercados interiores no artigo 27.16, como compe-
tencia exclusiva; o “comercio interior e a defensa do consumidor e o usuario” no
artigo 30.4 como competencia exclusiva “sen prexuizo da politica xeral de prezos e
da lexislacion sobre a defensa da competencia” O artigo 148.1.12* da Constitucién
permite que a competencia en feiras interiores sexa asumida exclusivamente polas
autonomias. Pero nin no artigo 149 nin o 148 mencionan a competencia sobre o
mercado interior —que, por tanto, poden asumir as autonomias—. E igualmente,
en materia de actividade mercantil e comercial, e a proteccién de consumidores e
usuarios, teremos que estudar a competencia do artigo 27.31* do Estatuto de Auto-
nomia: “publicidade, sen prexuizo das normas ditadas polo Estado para sectores e

medios especificos”

En calquera dos dous primeiros casos que presentamos —feiras e mercados
interiores, e comercio interior—, delimitar con claridade os limites competenciais
parece dificil, porque 4 competencia transversal da que xa se fixo mencién reitera-
damente 6 longo deste traballo, do artigo 149.1.13%, (bases ¢ coordinacion da plani-
ficacién xeral da actividade econdmica), simanselle outras competencias exclusi-
vas do estado, coma a da regra 11* do mesmo artigo (sistema monetario), a da regra
122 (lexislacién sobre pesas ¢ medidas), a da regra 16* (bases e coordinacién xeral
da sanidade) a da regra 182 (bases do réxime das Administracions Publicas e o pro-
cedemento administrativo comun), ou a da regra 23* (lexislacién basica sobre pro-
teccion do medio ambiente). Pensemos na concorrencia de normativa de protec-
cién da competencia —competencia no aspecto do libre mercado, que ¢é

475 —

competencia lexislativa estata , da propia lei 32/2014, de 22 de decembro, de

475. Nese senso, vid. Sentencia do Tribunal Constitucional 208/1999, de 11 de novembro,
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Metroloxia —que concorre co control que sobre os instrumentos para pesas ¢ me-
didas leva a cabo a administracién autonémica*’*—, ou de normativa estatal de
proteccién animal —entre outras disposicidns, lei 8/2003, de 24 de abril, de sani-

14-77

dade animal*”’, ou alei 32/2007, de 7 de novembro, para o coidado dos animais, na

. . . . . 8
sia explotaa(')n, transporte, experimentacion e sacrificio*”*—.

A materia de «comercio interior> e vastisima. E no seu seo caben infinidade
de regulaciéns lexislativas e normativas que non poden quedar féra do ambito de
aplicacién das competencias exclusivas do Estado no eido da lexislacién basica. O
cardcter de competencia exclusiva de Galicia queda desprazado pola concorrencia
con un maremdgnum de lexislacién e normativa de caricter estatal. Si, efectiva-
mente existe unha lei de comercio interior de Galicia, 13/2010, de 17 de de-
cembro*”; e tamén unha lei de actividades feirais da Comunidade Auténoma de
Galicia, 1/1996, de 5 de marzo. Pero tamén existen as leis estatais 7/1996, de 15 de
xaneiro, de Ordenacién do Comercio minorista**’, ou 1/2004, de 21 de decembro,

. . . 48
de Horarios Comerciais* —entre outras—.

Ante isto, s6 podemos concluir conque as competencias sobre a materia de

feiras e mercados interiores sucede algo semellante coa competencia en caza: o ca-

na que se deslindan as funciéns en materia de competencia mercantil entre o Estado e
as comunidades auténomas nos fundamentos xuridicos 6° e 7°.

476. Vid. Decreto 78/2011, do 14 de abril, polo que se establece a ordenacién das funciéns
do control metro-léxico do Estado que corresponden 4 Comunidade Auténoma de
Galicia.

477. O seu titulo competencial fai referencia s regras 132, 162 e 23* da Constitucién, no
que atinxe 6 caracter de lexislacién bésica desta lei.

478. O seu titulo competencial fai referencia as regras 132 e 162 do artigo 149.1 da
Constitucion.

479. Esta lei, na sta disposicién final quinta, efectia unha reserva das competencias do
estado en lexislacion basica en materia de comercio interno.

480. Baixo un titulo competencial moi amplo, e que efectiia un reparto do articulado baixo
concretas regras do artigo 149.1 da Constitucién; pero que en sintese son as 12, 62, 82,
132,142,183, 212 € 232,

481. O titulo competencial baixo o que se coloca ¢é o do artigo 149.1.132 da Constitucién.
Concorre coa existencia da lei 13/2006, de horarios comerciais de Galicia, que se
fundamenta na competencia do artigo 30.1.42 do Estatuto de Autonomia —comercio
interior—.
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racter compartido da competencia ten que ver coa existencia de materias estatais
distintas do que estritamente podemos chamar «feiras e mercados interiores» pe-
ro que si operan dentro do dambito destas actividades. No eido do «mercado in-
terior» xa o propio Estatuto de Autonomia nos indica o caricter compartido, por
estaren sometidas 4s competencias transversais do 149.1.11* € 13* da Constitucién

Espanola.

Vexamos agora outra competencia que se contén no artigo 27.28* do Estatuto
de Autonomia: a competencia exclusiva da Comunidade Auténoma de Galicia en
materia de “Centros de contratacién de mercadorias e valores, en conformidade
coas normas xerais de dereito mercantil”. En primeiro lugar, o propio precepto xa
aporta a nota na concorrencia nesta competencia. Competencia que, por outra
parte, Galicia non exerceu. Non existe lexislacién autondémica nesta materia, como
tampouco existe un mercado de valores galego. Isto non obsta a que Galicia puide-
ra crear unha bolsa de valores propia, como mercado secundario, e con unha regu-
lacién propia*®, iso si, que deberfa quedar tamén 6 abeiro do Real Decreto Lexisla-
tivo 4/2015, de 23 de outubro, polo que se aproba o texto refundido da Lei do
Mercado de Valores. Este tltimo, no seu titulo competencial, alude 4s regras 6* —
competencia exclusiva en lexislaciéon mercantil—; pero tamén 11* e 13* —respecti-
vamente, sistema monetario, divisas, cambio e convertibilidade; bases da ordena-
cién de crédito, banca e seguros; e bases e coordinacion da planificacion xeral da

actividade econémica—.

Polo tanto, unha futura lei galega que regulase un mercado de valores auto-
némico confluirfa coas bases da lei estatal sobre a mesma materia*”. A competen-

cia, por tanto, seria compartida.

O artigo 27.29* do Estatuto de Autonomia contempla como exclusiva a com-
petencia galega en materia de “Cémaras de Comercio, Industria e Navegacion” Es-
tas, xunto coas confrarfas de pescadores, as cdmaras da propiedade ou as cdmaras
agrarias —entre outras— son corporaciéns de dereito publico. A Constitucién

non recolle, nos seus artigos 14.8 ou 149, ningun precepto expreso sobre estas enti-

482. Vid. José Antonio GOMEz SEGADE: ‘Comentario al articulo 27.28 del Estatuto de
Autonomia de Galicia’; p. 481.

483. Ibid. p. 480.
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dades. Asi, o Estado lexislara sobre elas, sendo a tltima a lei 4/2014, de 1 de abril,
Bésica das Cdmaras Oficiais de Comercio, Industria, Servizos e Navegacion. O ti-
tulo competencial figura na disposicion final primeira, e fundaméntase, para o ca-
pitulo V** da lei, no artigo 149.1.13* da Constitucién, ¢ dicir, bases e coordinacién
da planificacién xeral da actividade econdmica. Para a organizacién basica das ca-
maras de comercio distintas da de Espana, a fundamentacién competencial acude
6 artigo 149.1.18* da Constitucion: isto ¢é: a lexislacién basico do réxime xuridico

das Administraciéns Publicas.

Galicia lexisla na materia, tamén, mediante a lei 5/2004, de 8 de xullo, de
Cémaras Oficiais de Comercio, Industria e Navegacién de Galicia, reconiecendo
na sta exposicion de motivos o carcter bésico da lei estatal 3/1993, de 2 de marzo,

no eido das cimaras de comercio.

Polo tanto, neste campo vemos a lexislacién estatal, bésica, baixo da cal se
coloca a lexislacién autondmica para o seu desenvolvemento ¢ a posterior execu-

cién, atopidndonos perante unha competencia compartida.

Na «sub-materia» de defensa de consumidores e usuarios, que se contén no
artigo 30.1.4 do Estatuto de Autonomia, o Estado lexislou: o Real Decreto Lexisla-
tivo 1/2007, de 16 de novembro, polo que se aproba o texto refundido da Lei Xeral
para a Defensa dos Consumidores e Usuarios e outras leis complementarias. A sta
disposicion final primeira resalta o seu cardcter basico en gran parte do seu articu-
lado, pero atendendo a distintos titulos competenciais: a regulacién das condi-
ciéns basicas que garantan a igualdade de tddolos espaois no exercicio de derei-
tos, a lexislacidn mercantil, a lexislaciéon civil, as bases da coordinacién e da
planificacién xeral da actividade econdmica, e as bases e coordinacion xeral da sa-

nidade e lexislacion sobre produtos farmacéuticos.

E Galicia tamén lexislou e executa directamente sobre esta materia. Asi te-
mos a lei 2/2012, de 28 de marzo, galega de proteccion xeral das persoas consumi-
doras e usuarias; ou tamén a lei 11/2004, de 19 de novembro, pola que se crea a Ins-

peccion de consumo de Galicia.

484. Este capitulo regula a Camara Oficial de Comercio, Industria, Servizos e Navegacién
de Espaiia.
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A lei 2/2012, de 28 de marzo, galega de proteccidn xeral das persoas consu-
midoras e usuarias aprébase 6 abeiro da “competencia exclusiva**”, pero recofie-
cendo que esta lei se somete 4s “bases e 4 ordenacion da actuacién econdmica xeral
e 4 politica monetaria do Estado” e “4 politica xeral de prezos e da lexislacién sobre
a defensa da competencia”. Calquera das duas normativas, estatal e autondmica,
chegan a lexislar sobre conceptos idénticos. E neste sentido poderfamos parafra-
sear o fundamento xuridico 1 da Sentencia do Tribunal Constitucional 15/1989, de

26 de xaneiro, concluindo con que nesta materia a competencia ¢ compartida:

“Estamos perante unha materia que dado o seu cardcter pluridisciplinar, re-
sulta en todo caso compartida entre o Estado ¢ as Comunidades Auténomas,
o que, polo demais, doadamente se comproba nalguns Estatutos de Autono-
mia, 6 recofiecerse que a competencia «exclusiva» sobre defensa do consu-
midor e do usuario se actuard pola correspondente Comunidade Auténoma
«nos termos do disposto nos arts. 38, 131 ¢ nims. 11 ¢ 13 do apartado 1 do art.
149 da Constitucién».

A publicidade, que segundo o artigo 27.31* do Estatuto de Autonomia tamén
, . . , . « . . / .
¢ materia exclusiva autonémica a “publicidade, sen prexuizo das normas ditadas
polo Estado para sectores e medios especificos”. Pois ben: seria esta unha compe-
tencia compartida““. Existe unha lei estatal, a 34/1988, de 11 de novembro, Xeral
de Publicidade, reformada en numerosas ocasiéns*’. Esta fundaméntase compe-
tencialmente nas regras 1%, 6* ¢ 8* do artigo 149.1 da Constitucién***. Pero do mes-
mo xeito, a xa citada Lei Xeral para a Defensa dos Consumidores e Usuarios —es-
tatal—, ou a lei galega de proteccién xeral das persoas consumidoras e usuarias
ocupanse, ¢ 6 longo de todo o seu articulado, de regular a actividade publicitaria.

Estamos, por tanto, perante unha competencia compartida.

48s. Lei 2/2012, de 28 de marzo, galega de proteccién xeral das persoas consumidoras e
usuarias, Exposicién de motivos, L.

486. Vid. Carlos LEMA DEvEsA: ‘Comentario al articulo 27.31 del Estatuto de Autonomia de
Galicia), p. 494.

487 Aultima das reformas foi mediante lei 3/2014, de 27 de marzo, pola que se modifica o
texto refundido da Lei Xeral para a Defensa dos Consumidores e Usuarios e outras
leis complementarias.

488. Lei34/1988, de 11 de novembro, Xeral de Publicidade. Exposicién de motivos, par.s.
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IIL 3. k) Artesania

A regra 17 do artigo 27 recofiece 4 artesanfa como competencia exclusiva de
Galicia. Acollese 6 artigo 148.1.14* da Constitucién Espanola. E sorprendente-
mente, ¢ das poucas competencias que poderiamos dicir que ¢ propiamente galega,

e sobre a cal o Estado non regula na actualidade.

Galicia lexislou sobre esta materia, coa lei 1/1992, de 11 de marzo, de Artesa-
nia de Galicia. E mediante a lei 2/2005, de 18 de febreiro, de promocion e defensa
da calidade alimentaria galega, na sta disposicion final segunda, excluiu expresa-
mente a «artesania alimentaria» do 4mbito de aplicacién da lei de artesania de
Galicia, rexéndose esta ultima pola propia lei de defensa da calidade alimentaria, e
tamén polo decreto 174/2019, de 19 de decembro, polo que se regula a artesania
alimentaria. As conclusiéns son doadas de extraer: no 4mbito alimentario entrare-
mos en materias de proteccién dos consumidores —art. 30.1.4 do Estatuto de Au-
tonomia— e sanidade interior —bases do art. 149.1.16* da Constitucién, e desen-

volvemento segundo o art. 33.1 do Estatuto de Autonomia—.

Pero, en lifias xerais, o que hai que destacar ¢ que, coa excepcién da «artesa-
nia alimentaria», ¢ sempre que a artesania se mantefia, na prictica, desvinculada
doutras materias, a competencia si é exclusiva de Galicia, e o Estado non incide

sobre ela.

III. 3.1) Cultura
Dentro do Estatuto de Autonomia, atopamos diversos preceptos ¢ normas
que descansarian baixo unha tnica materia, a «cultura». O primeiro deles ¢ a
competencia exclusiva que se contén na regra 18 do artigo 27:
“Patrimonio histdrico, artistico, arquitecténico, arqueoldxico de interese de
Galixia, sen prexuizo do que dispén o artigo 149.1.28* da Constitucion; ar-
quivos, bibliotecas e museos de interese para a Comunidade Auténoma e

que non sexan de titularidade estatal, conservatorios de musica** e servizos
de Belas Artes de interese para a Comunidade.”

489. Tamén afectados pola «competencia plena» da regulacién e a administraciéon da
ensinanza do artigo 31 do Estatuto de Autonomia.

212



O sistema galego de atribucién de competencias

Este artigo encddrase nas regras 15* e 16* do artigo 148.1 da Constitucién

—co engadido dos «Servizos de Belas Artes»—.

O segundo dos preceptos ¢ o da regra 19* do artigo 27 do Estatuto de Auto-
nomia: “o fomento da cultura e da investigacién en Galicia, sen prexuizo do es-
tablecido no artigo 149.2 da Constitucién.” Este baixo a regra 172 do artigo 148.1
da Constitucién; que tamén ampara a regra 20° do artigo 27 do Estatuto: “a pro-

mocion e a ensinanza®® da lingua galega.”

Finalmente estd a competencia en materia de defensa e promocién dos valo-
res culturais do pobo galego, que prevé a creacién, mediante Lei no Parlamento,
dun Fondo Cultural Galego*" ¢ o Consello da Cultura Galega*”.

Vexamos, en contraposicion, o que sinala a Constitucién: o artigo 44.1 es-
tablece que “os poderes publicos promoverdn e tutelardn o acceso 4 cultura, 4 que
todos tefien dereito. O artigo 46 enuncia que “os poderes publicos garantiran a
conservacioén e promoveran o enriquecemento do patrimonio histérico, cultural e
artistico dos pobos de Espafia, ¢ dos bens que os integran, calquera que sexa o seu

réxime xuridico e a sta titularidade.”

Por outra parte, o artigo 149.2 determina que “sen prexuizo de que as compe-
tencias que poderdn asumir as Comunidades Auténomas, o Estado considerara o
servizo da cultura como deber e atribucién esencial e facilitard a comunicacién
cultural entre as Comunidades Auténomas, de acordo con elas.” Este apartado
149.2 supdn, en palabras do profesor Tajadura Tejada “a funcién cultural do Esta-
do*”, e implica que o Estado, en lugar de manterse nun punto de vista pasivo,
simplemente respectando o acceso 4 cultura dos cidadéns, asuma como competen-

cia a stia promocidn activa, ¢ asi “a Constitucion obriga és poderes publicos (a to-

490. Igualmente, esta competencia de «ensinanza do galego> habera que considerala 4 luz
da competencia nesa materia, xunto co artigo s do Estatuto, que consagra a
cooficialidade da lingua galega, e o artigo 3.2 e 3 da Constitucién Espafiola.

491. Como institucion, ainda non existe, nin foi creado mediante tal lei.
492. Creouse mediante Lei 8/1983, de 8 de xullo, do Consello da Cultura Galega.

493. Tajapura TEjapa: ‘El servicio de la cultura como deber y atribucién esencial del
Estado), p.92 e ss.
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dos, centrais e territoriais) a realizar unha labor activa na vida cultural para lograr

que tddolos cidaddns tehan acceso s bens culturais.**”

Finalmente o artigo 149.1.28* da Constitucién coincide en parte na materia
co artigo 27.18* do Estatuto de Autonomia de Galicia: “Defensa do patrimonio
cultural, artistico e monumental espafiol contra a exportacién e a espoliacion; mu-
seos, bibliotecas e arquivos e titularidade estatal, sen prexuizo da sta xestién por
parte das Comunidades Auténomas” Este precepto engade unha nota superior na

potestade do Estado, que ¢ a accién contra a exportacion e a espoliacién.

Chegados a este punto, observamos a fragmentacién da materia «cultura»
en diversas sub-materias, en funcién do territorio e dos seus intereses, das faculta-
des, e incluso a natureza propia da sub-materia —a promocién da lingua galega ou
a cultura galega, por exemplo—. Isto xa ¢ un indicio do cardcter concorrente das
competencias. Pero intentemos clarificar un pouco mdis: A sentencia do Tribunal
Constitucional 17/1991, de 31 de xaneiro, buscou delimitar os ambitos competen-
ciais de comunidades auténomas e do Estado na materia de patrimonio histérico e
incluso na materia «cultura». O fundamento xuridico 3 da mencionada sentencia

determina:

“Debe, pois, afirmarse a existencia dunha competencia concorrente do Esta-
do e as Comunidades Auténomas en materia de cultura, con unha accién au-
/7 . 7 ’ 4 / ./
tondmica especifica, pero téndoa tamén o Estado «na 4rea de preservacion
do patrimonio cultural comun, pero tamén naquilo que precise de tratamen-
tos xerais ou que faga precisa esa accion publica cando as fins culturais non
puideran lograrse dende outras instancias».”

E mais adiante:

“O Estado ostenta, pois, a competencia exclusiva na defensa de dito patri-

monio contra a exportacion e a espoliacién, e as Comunidades Auténomas
recorrentes no restante, segundo o seus respectivos Estatutos; sen que iso
implique que a eventual afectacién de intereses xerais ou a concorrencia
doutros titulos competencias do Estado en materia determinada non deban
tamén terse presentes como limites que haberd que ponderar en cada caso
concreto.”

494. Ibid. p. 93.

214



O sistema galego de atribuciéon de competencias

En resumo: tanto Galicia coma o Estado tenen competencias cn calquera

funcién —lexislativa*”®

ou executiva— sobre patrimonio histdrico, cultural, artis-
. . /7 <« ./
tico ou monumental. A competencia do Estado actuard na “drea de preservacion
do patrimonio cultural comtn”, mentres que a competencia galega quedaria redu-
cida a aqueles bens que se puideran identificar méis co seu territorio ou a sta cul-
tura propia —de af 0 concepto «interese»—. Mais, naquilo que afectase a defensa
destes bens culturais contra o exportacién e o seu expolio, serfa o Estado o titular
da competencia, de acordo 4 literalidade do precepto do artigo 149.1.28* da

. . 6
Constituciéon®”.

No tocante a bibliotecas, arquivos, museos, conservatorios*” e servizos de
belas artes, atenderfamos 4 institucién que fose titular. Pero ¢ posible a transferen-
cia da sta xestion, de acordo ¢ artigo 149.1.28* da Constitucién —de tal maneira
que af, a competencia obedeceria 6 modelo compartido: o Estado ¢ o titular, e crea

€se centro, € a autonomia executa—.

Por outra banda, o fomento da cultura en Galicia concorre, como indica a
propia letra do precepto do artigo 27.19* do Estatuto de Autonomia, coa obriga es-
tatal do “servicio da cultura” do artigo 149.2 da Constitucién. Este, como a modo
de espello, tamén contempla que as comunidades autdnomas tefian competencias
nesta materia; pero por se non abondase, o artigo 148.1.17% enuncia expresamente a

mesma competcncia quc o Estatuto.

A promocion do galego constitiie unha sub-materia —dentro da gran mate-
ria «cultura»— que si ¢ exclusiva e propia de Galicia. Non se precisaria maior
motivacién que a propia natureza do idioma, pero por se non abondase, o artigo s
do Estatuto de Autonomia de Galicia, o artigo 3.2 e 3 da Constitucién, e o artigo

/ « . » . . ,
148.1.17* da mesma que, ainda que fala de “ensinanza’, parecen indicar ese cardcter

exclusivo e propio.

495. En Galicia, a lei actualmente vixente ¢ a 5/2016, de 4 de maio, do patrimonio cultural
de Galicia.

496. Asi o Estado exerce esta competencia mediante a lei 16/198s, de 25 de xuilo, do
Patrimonio Histérico Espanol; e da Lei Organica 12/1995, de 12 de decembro, de
Represién do Contrabando.

497. Non existen, en Espafa, conservatorios de musica de titularidade estatal.
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E finalmente tamén semella exclusiva e propia a sub-materia da creacion de
instituciéns publicas propias para a “defensa e promociéon” da cultura galega,
como son o Fondo Cultural Galego ¢ o Consello da Cultura Galega. Isto de acor-
do, precisamente, 6s mesmos motivos que as da lingua: existe unha identificacién
dese nivel de goberno, titular da competencia, con unha cultura determinada. E,

por tanto, unha cuestién da natureza das materias, e a correspondencia.

III. 3. m) Ensinanza e educacién; e fomento da investigacién

Deixamos, no anterior apartado, apuntada a idea da ensinanza, tanto no to-
cante 4 ensinanza da lingua galega —competencia exclusiva recollida no artigo
27.20 do Estatuto de Autonomia—, coma en materia de conservatorios —nos que
se imparte unha formacidn regrada en materia musical, e por tanto susceptible de
proporcionar un titulo académico oficial—. Engadiremos a este apartado o fo-

mento da investigacién do artigo 27.19* do Estatuto de Autonomia de Galicia.

O artigo 31 do Estatuto de Autonomia de Galicia sinala:

“E da competencia plena da Comunidade Auténoma Galega a regulacién e
administracién da ensinanza en toda a stia extension, niveis e graos, modali-
dades e especialidades, no 4mbito das suas competencias, sen prexuizo do
disposto no artigo 27 da Constitucién e nas Leis Orgdnicas que, consonte 6
apartado 1 do artigo 81 da mesma, o desenvolvan, das facultades que atribue
6 Estado o niimero 30 do apartado 1 do artigo 149 da Constitucidn, e da alta
inspeccion necesaria para o seu cumprimento e garantia.”

Se buscamos na Constitucién que competencias, en materia de educacién,
poden asumir as autonomias, s6 atopamos no 148.1.17* unha: a ensinanza das lin-
gua cooficial propia —que debemos pér en relacién, como xa anteriormente dixe-
mos, co artigo 27.20* do Estatuto de Autonomia—. Gérdase un silencio constitu-
cional, excepto no sentido contrario: as competencias, en materia de educacién
que, con cardcter exclusivo, son titularidade do Estado e que se recollen na regra
30*do artigo 149.1 da Constitucidn:

“Regulacién das condiciéns de obtencién, expedicion e homologacién de
titulos académicos e profesionais e normas bésicas para o desenvolvemento
do artigo 27 da Constitucién, co fin de garantir o cumprimento das obrigas
dos poderes publicos nesta materia.”
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E, en palabras do profesor Aragén Reyes**:

“De ai que sexa dabondo con determinar cales son as competencias do Esta-
do, para poder concluir cales poden ser as das Comunidades Auténomas.
Delimitadas, positivamente, as competencias do Estado, quedan delimitadas,
negativamente, cales poden ter as Comunidades Auténomas.”

De ai que as competencias que posue Galicia son tanto lexislativas como de
execucion, e concorren coas lexislativas e de execucion que o Estado tefia, conson-

te 6 artigo 149.1.30% ¢ que podemos concretar nas seguintes facultades:

Para a obtencidn, expedicién e homologacion de titulos académicos e profe-
sionais, “regulacién”. Esta regulacién non se ten por que facer, de xeito absoluto,
en forma lexislativa. A palabra regulacién implica un contido normativo que ta-

499

mén pode ser levado a cabo mediante o regulamento*”. “A expedicién ¢ a homo-

500

Iogaci(')n son competencias plcnamcnte executivas.

Cando se trata das “normas basicas para o desenvolvemento do artigo 27 da
Constitucién’, xa se determina o 4mbito do poder publico que terd que actuar, e
en que sentido: lexislacion basica, que sé pode implementar o Estado, xa que opera
no eido do artigo 81.1 da Constitucion, e polo tanto precisase de Lei Organica.
Non obstante, entende o profesor Aragdn Reyes que tamén caberia a utilizacién

da lei ordinaria® ou o regulamento, en todo aquilo que, dentro do artigo 27 da

498. Manuel ARAGON ReYES: ‘Las competencias del Estado y las Comunidades Auténomas
sobre educacion’; p. 193.

499. Ibid. p.194.

soo. Ibid.

sor. Como exemplo: a lei 10/1990, de 15 de outubro, do Deporte, ten caracter basico, de
acordo 4 sua disposicién adicional segunda, no seu artigo 3, apartados 1, 2 € 3, 6

abeiro do artigo 149.1.30* da Constitucién. Os preceptos declarados basicos de
acordo 4 competencia estatal en educacién seran:

1. A programacién xeral da ensinanza incluird a educacién fisica e a practica do
deporte.

2. A educacion fisica impartirase, como materia obrigatoria, en tédolos niveis e graos
educativos previos 6s da ensinanza de cardcter universitario.

3. Tédolos centros docentes, publicos ou privados, deberan dispor de instalacién
deportivas para atender a educacion fisica e a practica do deporte, nas condiciéns que
se determinen regulamentariamente.
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Constitucion, non tena contido material de dereito fundamental’™, senén que

implique mandatos ou indique obxectivos ¢s poderes publicos.

A este contido positivo das competencias do Estado en materia de Educa-
cién, haberia que engadir o limite da “alta inspeccién” que o propio artigo 31 do
Estatuto de Autonomia reconece 6 Estado, e que se relaciona directamente co
apartado 8 do artigo 27 da Constitucién:

“Os poderes publicos inspeccionarén ¢ homologarin o sistema educativo
para garantir o cumprimento das leis.”

Esta “alta inspeccién” non ¢ outra cousa que unha facultade executiva.
¢Implicaria algo a carencia desta previsién no texto do Estatuto de Autonomia? O
noso parecer, non: na medida que o Estado ten capacidade de “regulacion’, e de
« » « . . . ’ .

desenvolvemento” para “garantir o cumprimento das obrigas dos poderes publi-
cos nesta materia’, poderia levar a cabo tarefas de execucién sen que asi o previsen

os estatutos de autonomia.

Tendo en conta isto ¢que competencias ten Galicia en materia educativa?
Compartidas, en lexislacién e execucion. O que facilita a operatividade da compe-
tencia para a ensinanza do galego —e en galego—, de acordo 6 artigo 27.20* do Es-
tatuto de Autonomia, en consonancia co 148.1.17* da Constitucién Espanola. En
tédolos niveis educativos. En tédolos centros que se impartan ensinanzas condu-

centes 4 obtencién dun titulo oficial, en virtude do artigo 31 do seu Estatuto.

¢Poden existir outras competencias estatais e autonoémicas compartidas en
materia educativa? Si. O fomento da investigacion, do artigo 27.19* do Estatuto de
Autonomia, que debe pérse en relacion co artigo 149.1.15* da Constituciéon —fo-
mento e coordinacién xeral da investigacion cientifica e técnica—. Se as compe-
tencias educativas son plenas en tédolos niveis, evidentemente tamén afectan 4 en-
sinanza universitaria, onde mais importancia cobra, e ¢ actividade esencial, a

investigacion.

Igualmente habera outras competencias compartidas, como poden ser aque-
las transversais que afectan 6 persoal docente e investigador, e que poden acollerse

baixo o artigo 149.1.18* da Constitucidn, asi coma o artigo 28.1 do Estatuto de Au-

502. ARAGON REeYEs: ‘Las competencias del Estado...” p. 194.
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tonomia de Galicia —réxime xuridico da Administracién Pablica de Galicia, e ré-

xime estatutario dos seus funcionarios—.

IIL 3. n) Promocidn e ordenacién do turismo

A regra 21 do artigo 27 do Estatuto de Autonomia recolle a competencia
exclusiva de Galicia en materia de “promocién e ordenacién do turismo dentro da
Comunidade”. O contido ¢ 0 mesmo que o contido no artigo 148.1.18* da Consti-
tucién Espanola. Non obstante, non atoparemos unha correspondencia coa propia

identidade da materia dentro do artigo 149 da Constitucion.

Non obstante, a propia letra dos dous preceptos xa nos indica un limite: o do
propio territorio da comunidade auténoma. Este ambito territorial habera que en-
tendelo racionalmente: referirase 4 actividade de ordenacion do turismo. A pro-
mocion serd do turismo na propia comunidade. Pero debido 4 natureza desta ma-
teria, o l6xico serd que esa promocién se leve a termo féra do territorio da
comunidade auténoma.

Asi atopamonos ante duas situacidéns: a primeira, que noutros territorios
doutras autonomias, conforme ds seus estatutos, sexan estas, ¢ igual que no caso
galego, as que sexan titulares da competencia en exclusiva. E a segunda delas, que o

Estado exerza algunha competencia que incida sobre a materia turistica.

A materia foi asumida por tédalas comunidades auténomas xa no momento
primeiro da aprobacidn dos seus estatutos de autonomifa, ¢ xa incluso durante a
etapa preautondémica o Estado traspasou a estrutura funcional e executiva a varias
rexions que posteriormente serfan comunidades auténomas —Andalucia, Aragén,
Asturias, Baleares, Canarias, Castela-A Mancha, Estremadura, Galicia ou Comu-

nidade Valenciana xa no ano 1.979—.

Pero ¢mantén o Estado algunha competencia que poda incidir sobre o turis-

mo? Semella que si. Como sostén o profesor Rodriguez—Arana Munoz’*:

“Entre os titulos competenciais que xustifican a intervencidn estatal en ma-
teria de turismo atoparfanse o comercio exterior [...] ou as facultades estatais

503. Jaime RODRIGUEZ-ARANA MuKNoz: ‘Sobre la distribuciéon de competencias en materia
de turismo’; p. 379.
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de direccidn xeral da economia [...] sen que sexa posible interpretar estas fa-
cultades de tal xeito que baleiren toda competencia comunitaria dotada dun-
ha certa dimensién econdmica, pois iso equivalerfa a baleirar case todo o
bloque de competencias asumidas polas Comunidades Auténomas”

Estamos, en primeiro lugar, perante o campo de actuacion da regra 13* do ar-
tigo 149.1 da Constitucién Espaiiola. Pero non s6 este poderia despregar a sta ope-
ratividade: tamén competencias sobre materia medioambiental, ou bases do réxi-
me xuridico das Administraciéns Publicas e o procedemento administrativo.
Ademais disto, “o Estado tamén reservou a lexislaciéon en materia de axencias de
viaxe que operen féra do dmbito territorial da Comunidade Auténoma da sta se-

de, asi como a materia de prestacién de servizos turisticos polas mesmas.***”

A materia turistica toma mdis importancia cando se pén de manifesto o seu
caracter internacional. A lei 7/2011, de 27 de outubro, do Turismo de Galicia, con-
templa as facultades da comunidade auténoma para a promocién do turismo no
«exterior» de Galicia —véxanse os artigos 9 ou o 91 da propia lei—. O que nece-
sariamente implica unha actividade de execucién tanto no territorio de Espana,
como mais ald das fronteiras do Estado. Pero, tamén, neste tltimo 4mbito entra a

** —Instituto do Turismo de Espafia—, organis-

funcionar a entidade Turespana
mo auténomo dependente do Goberno central, integrado no ministerio compe-
tente sobre a materia de turismo. Este instituto publico leva a cabo a promocién
turistica de Espafia no estranxeiro, asi como traballos de planificacién, estudo e
andlise sobre a actividade a nivel estatal —funcién executiva no eido da

promocion—.

Para concluir, unha nota mais do papel executivo do Estado en materia turfs-
tica. Chega esta a tal punto que existe unha rede de hoteis propiedade do Estado.
E dicir: a execucidn ata o extremo de participar no mercado de turismo a través do

establecemento ¢ a prestacién directa do servizo. Asi a empresa publica “Paradores

so4. Ibid. p.380.

sos. Vid. Real Decreto 425/2013, de 14 de xufio polo que se aproba o Estatuto do Instituto
de Turismo de Espafa e se modifica parcialmente o Real Decreto 344/2012, de 10 de
febreiro, polo que se desenvolve a estrutura organica basica do Ministerio de
Industria, Enerxia e Turismo.
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de Turismo de Espana S.M.E.” pertence por enteiro 4 Direccién Xeral de Patrimo-
nio do Estado.

Con isto poderiamos soster que a competencia en materia de turismo non ¢
exclusiva de Galicia. Serd compartida. Ainda que a lexislacién en materia expresa-
mente turistica se poda desenvolver maioritariamente polas comunidades auténo-
mas, e a nivel estatal se careza dunha «lei de turismo» como tal, si existe normati-
va estatal en materia de turismo en moitos dmbitos —e baixo titulos
competenciais distintos, pero comprensivos da actividade turistica e que afectan
directamente 4 ordenacion da actividade—. E por se isto non fose suficientemente
demostrativo, o Estado executa en materia turistica ata o extremo de prestar servi-

Z0s turisticos a través dunha propia cmprcsa.

III. 3. 0) Promocidén do deporte e adecuada utilizacion do ocio

A regra 22° do artigo 27 colécanos ante dous campos distintos. A materia de-
portiva parece ser doadamente identificable, pero a “adecuada utilizacién do ocio”
¢ un campo bastante inconcreto. Ocio ¢ o tempo que estd libre das ocupaciéns ne-
cesarias para a vida e o traballo —de af a palabra contraria «negocio», ¢ dicir
aquela cousa que ha de facerse e que priva do ocio—, polo que dentro desta cate-
gorfa poderfanse incluir numerosas actividades que se poden atopar recollidas bai-
x0 outros titulos competenciais —imaxinemos: especticulos publicos, competen-

cia transferida a Galicia mediante Lei Orgdnica 16/199s, de 27 de decembro—.

Trataremos sucintamente, aqui, do deporte. O artigo 27.22* do Estatuto de
Autonomia ¢ a reproducién do artigo 148.1.19* da Constitucién. Galicia asume
como materia de competencia exclusiva a “promocién do deporte ¢ da adecuada
utilizacién do ocio”. O artigo 149 da Constitucién non contempla como materia
exclusiva do Estado ningunha relacionada co deporte. E habera que acudir 6 artigo
43.3 desta para atopar unha referencia 6 deporte —ainda que tamén 6 ocio—: “Os
poderes publicos fomentardn a educacidn sanitaria, a educacidn fisica e o deporte.

Asi mesmo facilitardn a adecuada utilizacién do ocio”,

Os limites que atopamos no artigo corresponden co cardcter da funcion do
poder publico autondmico: a «promocién». De tal maneira que nos estamos a

referir a unha facultade de execucion, dentro do que poderfamos considerar a clé-
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sica actividade administrativa de fomento, que trata de encamifar a accién dos
particulares mediante o outorgamento de incentivos e a posta 4 sua disposicién de
medios necesarios para a consecucion dunha finalidade de interese xeral —como
pode ser entendido o xa mencionado artigo 43.3 da Constitucion—. Non se con-
tén no precepto ningun limite a maiores, polo que haberd que acudir 6 artigo 37.1
do Estatuto de Autonomia, que, como regra xeral de réxime xuridico das compe-
tencias, especifica que “as competencias da Comunidade Auténoma de Galicia en-

téndense referidas 4 seu territorio”

Todo o anterior non exclufu, na préctica, que concorresen lexislativamente
Estado ¢ Comunidades Auténomas na lexislacién sobre a actividade deportiva,
cun intervencionismo maior que para a exclusiva actividade de promocién ou fo-
mento da actividade deportiva. A Lei 10/1990, de 15 de outubro, do Deporte, esta-
tal, non atopa, por enteiro acubillo baixo algin titulo competencial do artigo 149

da Constitucién®®

. E ainda asi a disposicién adicional primeira prescribe que “o
disposto nesta Lei sera de aplicacion xeral en todo o territorio nacional’, se ben ta-
mén se prevé o cardcter subsidiario de parte da lei, desprazada pola lexislacién au-
tondmica que puidera existir. Serd, non obstante, o contido da lei o que delimitara
a competencia de cada administracién: para a préctica deportiva en competicions
oficiais serd imprescindible a inscricién nas Federaciéns Autondmicas; se esa com-
peticion ten caracter estatal ou internacional, a inscricién ser4 na Federaciéon Espa-
fiola do deporte correspondente —art. 15 da Lei do Deporte—. A lei prevé a crea-
cién*” dun Consello Superior de Deportes, “Organismo auténomo de cardcter
administrativo adscrito 6 Ministerio de Educacién e Ciencia’, que ¢ un instituto
508

para a execuciéon en materia de Deportes. E tamén consagra as Federaciéns

como entidades deportivas privadas nas que se conduce a ordenacién da actividade

506. SO parcialmente, e con caracter basico, no tocante 4 educacioén fisica e 4 practica do
deporte como un contido fundamental dentro da programacion educativa —artigo
149.1.30* da Constitucién—; ou o réxime administrativo para o acceso 6 emprego
publico de deportistas de alto nivel —artigo 149.1.182 da Constitucién—.

so7. Artigo 7 dalei1o/1990, de 15 de outubro, do Deporte.
so8. Ibid. art.30 e ss.
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no eido das competiciéns; ou as Ligas profesionais*, cando esta actividade depor-

tiva en competicions tefa tal cardcter profesional.

Galicia lexislou sobre esta materia, atopiandose actualmente en vigor a Lei
3/2012, de 2 de abril, do deporte de Galicia. O titulo competencial aparece no
predmbulo da norma, facendo referencia 6 artigo 27.22 do Estatuto de Autonomia.
Pero ¢ interesante, nesta lei, ver o titulo IX, que trata sobre unha materia méis en
consonancia co mantemento da orde publica: “Actuacién publica na prevencion e
represion da violencia e das conductas contrarias 4 boa orde deportiva” Un dos ob-
xectivos deste titulo ¢ “manter a seguridade cidadd e a orde publica nos especticu-
los deportivos™. A lei estatal 10/1990 tamén tifia un titulo adicado a esta temdti-
ca, hoxe derrogado, ¢ baixo a denominacién “Prevencién da violencia nos
espectaculos deportivos” No ambito do Estado a Lei 19/2007, de 11 de xullo,
contra a violencia, o racismo, a xenofobia e a intolerancia no deporte foi a que
derrogou os preceptos da lei do Deporte. O titulo competencial que esta tltima lei
contempla ¢, e para case a sta totalidade, a regra 29* do artigo 149.1 da Constitu-

cidn, ¢ dicir: a competencia exclusiva do Estado en materia de seguridade publica.

En conclusién, podemos afirmar que a competencia, en materia de deportes,

¢ tamén compartida.

III. 3. p) Asistencia social e promocion do desenvolvemento comunitario.
Seguridade Social. Materia laboral e migratoria

As duas primeiras son competencias exclusivas da Comunidade Auténoma
de Galicia, consonte 4s regras 23* ¢ 24* do artigo 27 do Estatuto de Autonomia. A
materia de Seguridade Social ¢ unha materia sobre a que Galicia ten competencia
no tocante 6 desenvolvemento lexislativo e 4 execucién bésica do Estado, consonte
6 artigo 33.2 do Estatuto. E tamén, consonte 6 artigo 33.3 a xestion do réxime eco-

némico da Seguridade Social en Galicia, excepto no relativo 4 Caixa Unica

5s09. Ibid. art. 41.

sto. A disposicion adicional terceira da lei 3/2012 do deporte de Galicia semella ser unha
clausula de condicionalidade da efectividade do titulo IX: “O establecido no titulo IX
da presente lei serd aplicable de acordo coas competencias da Comunidade
Auténoma e co correspondente desenvolvemento normativo ditado ¢ efecto”
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—que ¢ competencia exclusiva do Estado—. Finalmente, no artigo 29 do Estatuto
de Autonomia, a regra 1* sinala que lle corresponde a Galicia a execucion da lexis-
lacién do estado en materia “laboral, asumindo as facultades, competencias e servi-
cios que neste ambito e no nivel de execucidn, ostenta actualmente o Estado con
respecto 4s relacions laborais, sen prexuizo da alta inspeccién deste.” Igualmente
reserva o propio Estatuto exclie das competencias galegas calquera en materia de

migraciéns interiores e exteriores, fondos de ambito nacional e de emprego.

O artigo 1.1 da Constitucién Espafiola consagra a Espana como un Estado
social e democrético de dereito. Isto xa implica un indicio de que o contido so-
cial —a actividade prestacional en materia de dereitos sociais— ha de ser unha
gufa de actuacion dos poderes publicos. Varios artigos da Constitucién fardn refe-
rencia a esta orientacion da actividade publica. O artigo 40.1: “Os poderes publi-
cos promoveran as condiciéns favorables para o progreso social e econémico’; o
artigo 41:

“Os poderes publicos manterdn un réxime publico de Seguridade Social pa-
ra todolos cidaddns, que garanta a asistencia e prestacions sociais suficientes

ante situaciéns de necesidade, especialmente no caso de desemprego. A asis-
tencia e prestacions complementarias seran libres.”

Tamén o artigo 49:

“Os poderes publicos realizardn unha politica de previsidn, tratamento,
rehabilitacion e integracién dos diminuidos fisicos, sensoriais e psiquicos, 6s
que prestardn a atencion especializada que requiran e ampararanos especial-
mente para o desfrute dos dereitos que este Titulo outorga a tédolos
cidaddns.”

Ou o artigo s0:

“Os poderes publicos garantiran, mediante pensions axeitadas e periodica-
mente actualizadas, a suficiencia econdmica s cidaddns durante a terceira
idade. Asi mesmo, e con independencia das obrigas familiares, promoveran o
seu benestar mediante un sistema de servizos sociais que atenderdn os seus
problemas especificos de satde, vivenda, cultura ¢ ocio.”

O artigo 149.1.17* da Constitucién enuncia a competencia exclusiva do Esta-
do en materia de “lexislacion bésica e réxime econdmico da Seguridade Social, sen

prexuizo da execucidn dos seus servizos polas Comunidades Auténomas.”
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Consideramos aqui que estamos perante unha unica materia, que poderia-
mos cualificar como de «asistencia social». E evidente que en materia de Seguri-
dade Social e prestacidns sociais de calquera tipo, o que se pretende coa actuacién
¢ a satisfaccion de necesidades basicas que o individuo, debido a calquera eiva eco-
némica, de saude ou vital, non pode satisfacer por si mesmo. Non obstante, o con-
tido do “desenvolvemento comunitario” ¢ madis difuso. A profesora Casas Baa-
monde entende que esta materia se estende “4 politica de emprego’”, nunha
interpretacién que non ¢é estrana, porque en certa maneira relaciona a expresi(')n
“desenvolvemento comunitario” cos dereitos de segunda xeracidn, e que se poden
entender recollidos no Pacto Internacional de Dereitos Econémicos Sociais e Cul-
turais. Non obstante, outros autores coma o profesor Camacho Gutierrez, enten-

S12,

den o desenvolvemento comunitario coma’**:

“Un método de intervencion que incorpora a tédolos axentes que confor-
man a comunidade, establecendo procesos de participacién e articulaciéon
entre a poboacién e as institucions [...] que, potenciando un proceso peda-
goxico, ¢ as capacidades participativas dos actores e das estruturas mediado-
ras [...] permita encaminarse a acadar uns obxectivos comuns ¢ predetermi-
nados para mellorar as condicidns econdmicas, sociais ¢ culturais das
comunidades.”

Neste sentido, 6 considerar o “desenvolvemento comunitario” estariamos a
tratar dunha actividade asistencial que se estenderfa mais ald das necesidades basi-
cas que a tipica da asistencia social, e que implicaria outros eidos coma a cultura ou

o benestar social —dende un punto de vista da integracién na comunidade—.

Tendo todo isto en consideracién teremos que considerar que prestacions so-
ciais quedan baixo competencia de Galicia, e cales baixo a competencia das do Es-

tado —o que xa nos indica que estamos perante unha materia compartida—.

Primeiro, a Seguridade Social. As prestacidns sociais derivadas deste organis-
mo relaciénanse directamente con subsidios por desemprego, enfermidade ou ac-
cidente laboral, vellez, calquera outra continxencia contemplada na lexislacién la-

boral —situacién de baixa por maternidade ou paternidade, por exemplo— e

sit.  Vid. Maria Emilia Casas BAHAMONDE: ‘Comentario al articulo 27.24 del Estatuto de
Autonomia de Galicia’; p. 461.

s12. Javier CAMACHO GUTIERREZ: ‘Desarrollo comunitario’; p. 209.
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incluso outras situacions®™ recollidas no texto refundido da Lei da Seguridade So-

cial —art. 42 do Real Decreto Lexislativo 8/2015, de 30 de outubro—.

A declaracién de situacidns derivadas de accidente laboral ou enfermida-
de —o reconecemento da baixa— habitualmente ¢é realizada polo servicio publico
de satde, que en Galicia ¢ o Servizo Galego de Saude, que tamén ten competencias
para a revision da situacion ou a alta. Isto ultimo sen prexuizo para que sexan acti-
vidades colaboradoras coa Seguridade Social —mutualidades— ou incluso o pro-
pio Instituto Nacional da Seguridade Social, a que realice actividades de inspec-
cién que conduzan 4 alta, ou a outras situaciéns de reconecemento definitivo de
estados de enfermidade que conduzan a unha prestacion publica. Como vemos,
hai un elemento comun que nos permite identificar o 4mbito no que opera a acti-
vidade asistencial: naquelas prestaciéns que derivan do carédcter laboral do intere-
sado, cuberto polo réxime de continxencias. O pagamento deses subsidios, presta-
ciéns ou indemnizacidns serd competencia do Estado, ¢ a lexislaciéon que conduce
4 seu outorgamento, igualmente, atopa amparo baixo a regra do artigo 149.1.17* da
Constitucion. A disposicion final primeira do texto refundido da Lei da Segurida-

de Social recolle expresamente ese titulo competencial.

E ainda que o Estatuto de Autonomia recofieza a competencia compartida
de Galicia en materia de Seguridade Social —no que atinxe a desenvolvemento le-
xislativo e execucion, asi coma a xestién do réxime econdmico da Seguridade So-
cial en Galicia— semella que o mdis profusamente lexislado pola comunidade au-

ténoma ¢ o sistema publico de saade™*

. Sen embargo isto acomodariase mais a
outra competencia a do artigo 33.1 do Estatuto de Autonomia: “desenvolvemento
lexislativo e execucién da lexislaciéon basica do Estado en materia de Sanidade in-
terior”, de acordo 6 artigo 148.1.21* da Constitucién Espafola, competencia auto-
némica en materia de “sanidade e hixiene”; e tamén consonte 6 artigo 149.1.16* da
Constitucién: competencia exclusiva do Estado en materia de “Sanidade exterior,
bases e coordinacién xeral da sanidade, e lexislacién sobre produtos farmacéuti-

cos”. Non obstante, ¢ preciso aclarar que, durante a época na que se redactaron tan-

513.  Por exemplo: orfandade, viuvez, auxilio por defuncién, pensién ou subsidio en favor
de familiares, indemnizacién en caso de morte, etc.

s14. Actualmente vixente a lei 8/2008, de 10 de xullo, de satide de Galicia.
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to a Constitucidon coma o Estatuto de Autonomia de Galicia, o Instituto Nacional
da Seguridade Social solapédbase, coa organizaciéon publica de prestacién de servi-
cios sanitarios —o INSALUD, Instituto Nacional de la Salud—. Este tltimo re-
sultou substituido, en Galicia, polo Servicio Galego de Satde —SERGAS—, que
¢ o que, como parte da Conselleria de Sanidade, realiza aquelas funciéns que
corresponden baixo a lexislacién da Seguridade Social para a asistencia social que

se deriva das coberturas propias desta.

Pero, 4 marxe da asistencia social da Seguridade Social, nada obsta a que a
comunidade auténoma estableza outra distinta da anterior. Por exemplo: a lei
9/1991, de 2 de outubro, galega de medidas bésicas para a insercién social crea a
denominada renda de integracién social de Galicia —RISGA—, pola cal se conce-
den subsidios a persoas que poderian estar en risco de exclusion social, na medida
dunha especie de renda minima vital. Hoxe, a lei que regula esta axuda ¢ a lei
10/2013, de 27 de novembro, de inclusién social de Galicia. Pero para complicar as
cousas, no ano 2.020, o Goberno do Estado, a través do Real Decreto-Lei
20/2020, de 29 de maio, establece o chamado “ingreso minimo vital” que vén a
complementar tanto as contias das rendas de integracion social asi coma certos su-
postos que poden quedar excluidos das prestacidns sociais autondmicas, e que se-
rian cubertas por este ingreso minimo estatal. O titulo competencial para este tlti-
mo Real Decreto-Lei figura na disposicién final novena, e refirese 4s regras 1* —
regulacion das condiciéns basicas que garantan a igualdade de tédolos espafois no
exercicio dos seus dereitos—, 13* —bases e coordinacién da planificacién xeral da
actividade econdmica—, 14* — facenda xeral e débeda do Estado—, 172 —lexisla-
cién basica e réxime econdmico da Seguridade Social— e 18* —bases do réxime
xuridico das Administraciéns Publicas—, todas elas do artigo 149.1 da

Constitucién.

A lei 13/2008, de 3 de decembro, de servizos sociais de Galicia establece un
sistema galego de servizos sociais, que se han de recoller nun catdlogo, segundo o
artigo 18 da propia lei, e baixo as cales se atopa, por exemplo, o establecemento de
residencias da terceira idade para a asistencia de ancidns. Pero con isto conflte, por
exemplo, alei 39/2006, de 14 de decembro, de Promocién da Autonomia Persoal e

Atencidn 4s persoas en situaciéon de dependencia. Esta lei incltie supostos que per-
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fectamente poderfan incluir a ancidns™ e persoas maiores nunha situacién fisica
ou psiquica que precisen o seu internamento nunha residencia. A lei galega de ser-
vizos sociais, 13/2008 opera, en certo modo, como lexislacién de desenvolvemento
da lei estatal 39/2006, de dependencia. E o titulo competencial®™ para esta tltima
¢ unha das competencias exclusivas que xa foi mencionada como “transversal”: a
da regra 1* do artigo 149.1 da Constitucién. E dicir: a regulacién das condiciéns
bésicas que garantan a igualdade de tdédolos espanois no exercicio dos dereitos e no

cumprimento dos deberes constitucionais.

Polo tanto vemos que en materia de asistencia social se inclien materias
como a Seguridade Social, e outras medidas sociais que as comunidades auténo-
mas poden tomar por si mesmas. Pero ata nestas ultimas o Estado entra a lexislar
fundamentdndose en titulos competenciais transversais, alleos 6s propios da mate-
ria de asistencia social, como tales —e coa excepcién da materia de Seguridade

Social—.

Relacionamos o 4mbito laboral coas materias anteriores, xa que estiveron in-
timamente ligadas, e incluso dentro do dmbito académico,. O artigo 149.1.7* da
Constitucion Espafiola determina que a lexislacion laboral é competencia exclusi-

va do Estado, pero a sua execucion pode ser asumida polas Autonomias. Seguindo

4 profesora Casas Baamonde®”:

“As competencias autondmicas de execucion, que, na sta formulacion parti-
cular, «levan implicitas a correspondente potestade regulamentaria, a admi-
nistracion e a inspeccién», precisando, para o caso da execucién da lexisla-
cién laboral do Estado, que «o exercicio desas potestades pola Comunidade
Auténoma, realizarase de conformidade coas normas regulamentarias de ca-
racter xeral que, en desenvolvemento da sta lexislacién, dite o Estado»”.

515.  Artigo 15.1.e) (i) dalei 39/2006, de 14 de decembro, de dependencia; que fai referencia
6 catalogo de servizos que se establecen baixo tal lei.

516. Ibid. disposicion final oitava.

s17.  Casas BaaMONDE: ‘Las competencias de las Comunidades Auténomas en las materias
laboral, de empleo y emigracion: andlisis del Estatuto de Autonomia de Galicia’; p.
112.
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Polo tanto, en materia de dereito laboral, a competencia galega ¢ executiva,
correspondéndolle incluso a organizacién da propia administraciéon que ha de

. . 8
aphcar esta normativa®”.

En materia de emprego, a profesora Casas Baamonde identifica as competen-
cias galegas como propias da actividade de fomento, ¢ por tanto vinculadas 4 regra
13* do artigo 148.1 da Constitucidn, en tanto supoiien “desenvolvemento econémi-

5199

c0”””. Hoxe en dia, a Comunidade Auténoma de Galicia presta esta actividade®™
principalmente a través do Servizo Publico de Emprego de Galicia; pero no eido
da lexislacion bésica do Estado nesta materia, como pode ser o actual Real Decreto
Lexislativo 3/201s, de 23 de outubro, polo que se aproba o texto refundido da Lei
de Emprego, ¢ que se fundamenta competencialmente na sta disposicién final pri-
meira sobre as regras 1* —regulacién das condiciéns bésicas que garantan a igual-
dade de tédolos espanois no exercicio de dereitos—, 7* —lexislacién laboral—,
13* —bases e coordinaciéon da planificacién xeral da actividade econdémica—, e
17* —lexislacién bésica sobre Seguridade Social—, todos eles do artigo 149.1 da
Constitucion. Por tanto, a competencia é compartida, e de execucién por parte de

Galicia.

En materia de migracidns, o artigo 149.1.2* da Constitucién Espafola es-
tablece como competencia exclusiva estatal o réxime da “nacionalidade, inmigra-
cién, emigracion estranxeiria e dereito de asilo”. Como xa se mencionou, o Estatu-
to de Autonomia exclie das stas competencias propias a materia migratoria,
exterior e interior’”. Pero, na practica si ten, a autonomia, certas competencias en
materia de migraciéns, pero dende a perspectiva dos dereitos sociais —que si son
competencias propias— ou do establecemento de relacidns culturais. A Lei Orga-

nica 4/2000, de 11 de xaneiro, sobre dereitos e liberdades dos estranxeiros en Espa-

s18.  Ibid. p. 115.
s19. Ibid. p. 125.

s2o. Traspasanse estas funciéns por Real Decreto 1375/1997, de 29 de agosto, sobre
traspaso 4 Comunidade Auténoma de Galicia da xestidon realizada polo Instituto
Nacional de Emprego no 4mbito do traballo, o emprego e a formacién.

s21. En opinién de Casas BAaMONDE, si poderia asumir competencias en materia de
migracion interior. Ibid. p. 12.4.
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fia e a sta integracion social’”. Esta lei establece un réxime de cooperacién entre a
Administracién Central, as autonémicas e as administracidns locais, onde 4s auto-
nomias lles corresponden tarefas de informacidn, atencidn e integracion social, es-
tablecemento de convenios de colaboraciéon con organizaciéns non gobernamen-
tais, asuncion da tutela de menores non acompanados... Realmente, o que se

identifican son tarefas executivas en materias sociais.

Por outra parte, Galicia asume certas competencias nas ordes “social, cultural

5239

e econdmica’”®” con respecto da emigraci(')n propia, na lei autondmica 7/2013, de
13 de xuno, da galeguidade. O que se busca con esta lei ¢ a regulacion, o fomento e
a promocion das relaciéns entre a Comunidade Auténoma e aquelas “comunida-
des galegas asentadas féra de Galicia™*”; asi como a promocién do retorno de
emigrantes mediante a creacién de certos programas prestacionais ou a facilitaciéon
do retorno incluso en condicidns laborais favorables. A lei 10/2021, do 9 de marzo,
reguladora da accién exterior e da cooperacién para o desenvolvemento de Galicia
tamén establece certas medidas de apoio 6s emigrantes galegos no exterior, e indi-

ca como obxectivos estratéxicos o retorno dos emigrantes e dos seus descendentes.

Por todo isto, as competencias de Galicia nesta materia son tanxenciais, e
versan sobre cultura, economia e asistencia social, mais que sobre emigracion en si

mesma.

III. 3. q) Seguridade publica

Estamos ante unha materia que, de acordo 6 artigo 149.1.29* da Constitucién
Espanola, ¢ competencia exclusiva do Estado. Pero a primeira das excepcidns con-
tense na mesma regra citada: “sen prexuizo da posibilidade de creacién de policias
polas Comunidades auténomas na forma que se estableza nos respectivos Estatu-

tos no marco do que dispona unha lei orgénica”.

s22. Modificada pola Lei Orgénica 2/2009, de 11 de decembro. A L.O. 4/2000 non posue
titulo competencial expreso no seu texto, pero é evidente que se fundamenta no
artigo 149.1.2% da Constituciéon. A L.O. 2/2009, en cambio, si que recofiece os seus
alicerces consonte as regras 12 e 22 do artigo 149.1, na sua disposicion final segunda.

523. Artigo 7 dalei 7/2013, de 13 de xufo, de galeguidade.
s24. Ibid.
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Outra excepcién atoparérnola no artigo 148.1.22%, que determina que as
comunidades auténomas poderan asumir competencia en “vixilancia e proteccién
dos seus edificios e instalaciéns” asi tamén como “a coordinacién e demais faculta-

des en relacion coas policias locais nos termos que estableza unha lei organica”

De tal xeito, a primeira vista, semella que existe unha competencia estatal en

525

materia de seguridade ptblica mais ampla, pero non exclusiva’, posto que queda a
posibilidade de que as autonomias creen corpos policiais propios, e tamén que de-
senvolvan tarefas de coordinacién das policias locais dos concellos que se atopan

dentro do seu territorio.

O Estatuto de Autonomia de Galicia, no seu artigo 27.25, contempla a posi-
bilidade da “creacién dunha Policia Auténoma de acordo co que dispofa a Lei Or-
ganica prevista no artigo 149.1.29* da Constitucion”. Esta tltima serd a Lei Organi-
ca 2/1986, de 13 de marzo, de Forzas ¢ Corpos de Seguridade. Esta lei, no seu
artigo 47, establece a posibilidade de que aquelas comunidades auténomas que
non exercesen a competencia de creacién dun corpo de policia autondmica, pre-
vista estatutariamente, puidesen solicitar do Goberno central a adscricién de uni-
dades do Corpo Nacional de Policia para as funciéns propias dos corpos de policia
autondmicos, baixo o mandato funcional do goberno da Autonomia, pero a de-
pendencia orgdnica do Ministerio do Interior. Este modelo autonémico poli-
cial —que tamén existe en Andalucia, a Comunidade Valenciana e Aragén— difi-
re do modelo da Policia Foral de Navarra —que existe dende o 1.928— ou as
policias autonémicas Vasca —Ertzaintza—, Catala —Mossos d’Esquadra—, ou
Canaria. Estes ultimos catro corpos policiais son totalmente independentes do
Corpo Nacional de Policia; cos seus propios mandos e dependentes por enteiro da

autonomia titular dos mesmos.

Asi, a orde do Ministerio do Interior de 19 de xuno do 1.991 constitie e
adscribe unha unidade do Corpo Nacional de Policia, establecendo no seu artigo
primeiro a dependencia organica e funcional da devandita unidade na forma que

previamente dixemos: a primeira, do Ministerio do Interior; a segunda da Xunta

525. Neste sentido vid. ViLLacoMmEz CEBRIAN: ‘Las competencias autonémicas en materia
de Policia’; p. 145 e 178.
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de Galicia. Polo tanto, Galicia renunciaba naquel primeiro momento ¢ exercicio

da stia competencia.

Pero mediante a lei 8/2007, de 13 de xuno, de Policia de Galicia, a autonomia
exerce a competencia lexislativa en materia de creacién dunha policia autondmica
propia, e dependente tnica e exclusivamente da Xunta de Galicia “a través do seu
presidente”, de acordo 6 artigo 17.1 da mencionada lei. Pero ata a data, a Policia de
Galicia segue sen estar operativa nin creada ningunha estrutura administrativa ou
orgénica propia autondmica, distinta da unidade asignada polo Ministerio do In-

terior como policia autonOmica.

Outra manifestacién da competencia en materia de seguridade cidadd sera a
de “coordinacién e demais facultades en relacién coas policias locais nos termos
que estableza unha lei orgdnica’, xa mencionado con anterioridade e recollido no
artigo 148.1.22* da Constitucidn. Pois ben, o Estatuto de Autonomia de Galicia
non asume esta competencia no seu articulado, e sen embargo, mediante a lei
3/1992, de 23 de marzo, de coordinacién das policias locais de Galicia, nun primei-
ro momento; e posteriormente a través da lei 4/2007, de 20 de abril, do mesmo ti-

tulo, acabou exercendo tal competencia.

O mecanismo para que Galicia, sen recoller no seu Estatuto como propia es-
ta competencia, pasa pola propia Lei Orgénica 2/1986, de 13 de marzo, de Forzas e
Corpos de Seguridade. Esta, no seu artigo 39 establece que “Corresponde ds
Comunidades Auténomas, de conformidade coa presente lei e coa de Bases do Ré-
xime Local, coordinar a actuacidén das Policias locais no 4mbito territorial da
Comunidade”. Asi, mediante un mecanismo legal, a competencia da regra 22* do
artigo 148.1 da Constitucion esténdese para tédalas comunidades auténomas, tive-

sen asumido ou non, no seu estatuto de autonomia, a competencia.

Cando falamos de “seguridade publica” —que ¢ o que se contén no artigo
149.1.29* da Constitucién— faise imprescindible que diferenciemos mais contidos
dos que, a priori, se identificarian coa actividade policial. En palabras da profesora

Freixes e o profcsor Remotti®:

526. Teresa FREIXES SANJUAN & José Carlos RemorTi CarBONELL: ‘La configuracién
constitucional de la seguridad ciudadana’; pp. 144-14s.
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“O Tribunal Constitucional confire 4 seguridade publica un contido de
«actividade dirixida 4 proteccion de persoas e bens e 6 mantemento da tran-
quilidade e a orde cidadd» [...] incluindo as medidas que como «protecciéon
civil» podan tomarse para «a preservacion de persoas € bens en situacidns
de emerxencia» [...] Por tltimo, e con relacién 6 concepto de seguridade ci-
dad4, o Tribunal Constitucional identificou no seu dia este ben xuridico coa
«prevencion e loita contra a criminalidade, o mantemento da orde ¢ a segu-

ridade pablica».”

Por tanto, teremos tamén, dentro da materia de «seguridade ptblica» aque-
las actividades que poden atoparse baixo o que se cofiece como «proteccion ci-
vil», e que, como tal, non aparece atribuida na Constitucién 6 poder estatal, nin
tampouco recollida no Estatuto de Autonomia de Galicia como unha competen-
cia propia, exclusiva ou non. Serd o Tribunal Constitucional, como xa se mencio-
nou, o que encadre estas actividades dentro do “concepto de seguridade publica do
artigo 149.1.29* da Constitucion™”. E ainda que constitucionalmente esta materia
pareza exclusiva do Estado “na materia especifica da proteccion civil prodicense

. . . o/ . -~ 8
competencias concorrentes, cuxa dlSU‘lbUClOH ¢é necesario desenar“ .,

Esta xurisprudencia do Tribunal Constitucional —que declara conforme 4
constitucion o establecemento de “Centros de Coordinacién Operativa” en mate-
ria de Proteccién Civil na comunidade Auténoma Vasca— ¢ a que invoca a expo-
sicién de motivos da lei 5/2007, de 7 de maio, de emerxencias de Galicia, promul-
gada co obxecto de “regular o sistema integrado de proteccidn civil e emerxencias
en Galicia, dirixido a adoptar medidas preventivas que eviten situaciéns de risco, a
actuar en caso de risco ordinario e a protexer a integridade das persoas e dos bens

de titularidade publica ou privada®™”.

Pero dentro do mesmo eido da proteccion civil, efectivamente existe lexisla-
cién estatal. Entre outras, a mais significativa é a lei 17/2015, de 9 de xullo, do Siste-
ma Nacional de Protecciéon Civil. O titulo competencial 6 que se acude para fun-

damentar a competencia estatal, tanto no seu predmbulo coma na disposicién final

s27. Fundamento xuridico 3 da sentencia do Tribunal Constitucional 123/1984, de 18 de
decembro.

528. Ibid.

529. Artigo1dalei s/2007, de 7 de maio, de emerxencias de Galicia.
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primeira, ¢ a regra 29* do artigo 149.1 da Constitucién. Por tanto, unha materia de

competencia exclusiva.

Incluso, e no ambito da formacién en materia de «seguridade pablica», Ga-
licia regula mediante lei de 1/2007, de 15 de xaneiro, a Academia Galega de Seguri-
dade Publica, encomendandolle tarefas formativas, entre outras, coma as relacio-
nadas para o ingreso ou promocién interna 6s corpos policiais de Galicia e 4s
policias locais; ou programas e cursos para proteccion civil, bombeiros e axentes

forestais.

Como podemos comprobar, e de acordo ¢ propio criterio do Tribunal Cons-
titucional, cando estamos perante a materia de «seguridade publica», as compe-
tencias son compartidas, con potestade lexislativa e executiva en calquera dos ni-

veis: estatal ou autonémico.

III. 3. r) Casinos, xogos ¢ apostas

O artigo 27.27* do Estatuto de Autonomia de Galicia atribue competencia
exclusiva 4 Comunidade Auténoma sobre a materia de “Casinos, xogos ¢ apostas,
con exclusién das Apostas Mutuas Deportivo Benéficas”. A primeira vista se cons-
tata que a materia serfa mdis ampla: o «xogo». E que hai unha parte excluida del,

que se reserva para a administracién Estatal™.

A realidade demostra que existe un organismo Estatal, a Sociedade Estatal
Loterias e Apostas do Estado®, que acapara gran parte dos movementos moneta-
rios en materia de xogo, apostas deportivas e outro tipo de loterias, e que atopan
acubillo actualmente baixo a lei 13/2011, de 27 de maio, de regulacién do xogo, que
¢ estatal. O titulo competencial que ampara a esta lei fundaméntase nas competen-
cias exclusivas do artigo 149.1 da Constitucion, regra 6* —lexislacién mercantil—,

11*—sistema monetario: divisas, cambio e convertibilidade—, 13* —bases e coor-

530. Vid. José ViLas NoGuUEira: ‘Comentario al articulo 27.27 del Estatuto de Autonomia de
Galicia’; p. 473.

s31.  Vid. a disposicién adicional primeira da lei 13/2011, de 277 de maio, reguladora do
x0go, que atribiie 4 Sociedade Estatal Loterias e Apostas do Estado o cardcter de
operador designado para a comercializacién de xogos de loterias —igualmente,
tamén, 4 Organizacion Nacional de Cegos Espafioles (ONCE)—.
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dinacién da planificacién xeral da actividade econémica—; 14* —facenda xeral e
débeda do Estado— e incluso 21* —réxime xeral de comunicacidns; correos e

telecomunicaciéns®—.

A propia lei estatal fai referencia directa a xogos propios de casinos, como
poden ser o chamado pdguer ou ruleta e tamén a rifas e loterias, que, igualmente,
son obxecto da lei 14/198s, de 23 de outubro, reguladora dos Xogos e Apostas en
Galicia. Pero a lei autondmica fai referencia a outras modalidades de xogo, como

pode ser o que se realiza en maquinas recreativas™’

, ou, expresamente, o bingo
—algo que tamén poderia estar incluido baixo a categoria de “loterfa” do artigo

3.b) da lei estatal 13/2011—.

A delimitacién esencial das competencias viran dadas, mais que polo carac-
ter do xogo, polo seu dambito territorial. Que se ben nun primeiro momento, e de
acordo ¢ Estatuto de Autonomia non queda suficientemente claro, a lexislacién es-
tatal dard certos indicios: o artigo 4 da xa mencionada lei reguladora do xogo, esta-
tal, prescribe que “corresponde 6 titular do Ministerio de Economia e Facenda a
autorizacién para o comercializacién de loterfas de 4mbito estatal”. Polo que, en
sentido contrario, aquelas loterfas de cardcter inferior 6 estatal serian competencia
da Comunidade Auténoma. Por outra parte, ainda que a lei estatal faga referencia
a xogos propios de casinos, a competencia sobre estes ¢ autondmica, sempre que o
casino sexa un establecemento fisico. A proliferacion do xogo on-line, sen embar-
go, da entrada 4 competencia estatal sobre posibles xogos tipicos de casino que se
levan a cabo en lina.

E en calquera das duas leis se faculta para as actividades de execucién —con-
cesion de licencias, inspectora e sancionadora—, tanto 4 administracion autoné-
mica como 4 estatal, respectivamente. A lei autonémica 14/198s, do xogo de Gali-
cia, establece no seu artigo 23 o réxime de concesién de autorizacién previa por

parte da conselleria competente, no seu artigo 24 a creacién do Corpo de Inspec-

532. Debido 4s actuais modalidades de xogo on-line, e incluso a través da participacién en
concursos en television mediante chamadas ou mensaxes a través do teléfono mébil.

533. Deben ser distinguidas estas «maquinas recreativas» doutro tipo de maquinas que
permiten apostas en lifla e que se denominan como “medios presenciais” na lei
13/2011, de 27 de maio, de regulacién do xogo.
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tores de Xogos e Apostas, € no s seus artigos 27 e seguintes o réxime de infracciéns
e sancionador en materia de xogo. A lei estatal 13/2011, de regulacién do xogo de-
termina no seu Titulo III a necesidade de licencia ou titulo habilitante para
emprender actividades no sector do xogo, que outorgard a Comisién Nacional do
Xogo, que tamén inspeccionara as actividades na materia, asi como sancionara an-
tes a comision das posibles infracciéons —artigo 217, 24 ¢ 36 da lei 23/2011—; e se

establece un Titulo VI co réxime sancionador.

Por todo isto s podemos concluir con que en materia de «xogo» as compe-

tencias son, igualmente, compartidas.

III. 3. s) Confrarias de Pescadores, Camaras da Propiedade, Agrarias, de
Comercio, Industria e Navegacién e outras de natureza equivalente, sen
prexuizo do que dispén o artigo 149 da Constitucién

Este precepto do artigo 27.29 do Estatuto de Autonomia non se contén
como materia autonoma ¢ independente en ningunha alinea dos artigos 148 ou
149 da Constitucion Espafola. E como precepto unico atinxe a diferentes mate-
rias: pesca, vivenda, agricultura e ganderfa, ¢ comercio ¢ industria. O punto de

534 —as

conexion entre todas estas materias ¢ o cardcter publico das corporacidns
cdmaras e as confrarfas— formadas para a defensa e os intereses daqueles que as in-
tegran. Vemos conveniente tratar por separado a estas institucions, de acordo 6 cri-
terio que seguimos de integrar en materias cada unha das sub-materias que pode-
mos ir atopando 6 longo das asunciéns competenciais que atopamos no estatuto; e
asi se atoparé o contido para este precepto en cada un dos epigrafes corresponden-

tes deste capitulo.

IIL 3. t) Medio ambiente

A regra 30* do artigo 27 do Estatuto de Autonomia de Galicia establece que
serd a sua competencia exclusiva as “normas adicionais sobre proteccién do medio
ambiente e da paisaxe nos termos do artigo 149.1.23%". Esta regra ¢ a da Constitu-

cién Espafiola: a competencia exclusiva do estado sobre “lexislacion bésica sobre

534. Vid. Maria Teresa CARBALLEIRA RIVERA: ‘Comentario al articulo 27.29 del Estatuto de
Autonomia de Galicia’; p. 486.
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proteccién do medio ambiente, sen prexuizo das facultades das Comunidades Au-
ténomas de establecer normas adicionais de proteccién”. A regra, a maiores, enga-
de como materia de lexislacion bédsica —de competencia exclusiva estatal— “mon-
tes, aproveitamentos forestais e vias pecuarias”. A regra 92 do artigo 148.1 da
Constitucién prevé que as autonomias asuman competencias sobre “a xestién en
materia de protecciéon do medio ambiente”. E tamén, a regra 8* recolle a compe-

tencia en materia de “montes e aproveitamentos forestais™”.

A materia medioambiental ¢ unha das que podemos considerar “transver-
sal”®”. Pola propia natureza da materia: a maiorfa de actividades sociais e humanas
van ter algunha incidencia sobre o ambito no que se desenvolva a actividade. Den-
de a construcién dunha estrada, unha ponte, un porto ou unha vivenda, a instala-
cién dunha industria ou as badaladas dun campanario, ata a caza ou a pesca depor-
tivas. O profesor Sanz Larruga enumera unha serie de competencias do Estatuto

de Autonomia de Galicia que entende ligadas con esta materia®”:

“Pero xunto con estes titulos netamente ambientais podemos atopar outros
que encerran unha importante significacién ambiental: ‘ordenacién do terri-
torio ¢ do litoral, urbanismo e vivenda’ [...] ‘montes, aproveitamentos fores-
tais, vias pecuarias e pastos’ [...] ‘réxime dos montes vecifiais en man comun’
[...] ‘aproveitamentos hidrdulicos, canles e regadios’ [...] ‘augas minerais e
termais. Augas subterrdneas’ [...] ‘A pesca nas rias e demais augas interiores, o

]

marisqueo, a acuicultura, a caza, a pesca fluvial ¢ lacustre’ [...]"

Outro aspecto da competencia exclusiva galega ¢ a “proteccién da paisaxe”. E
esta resulta, tamén, dificil de desvencellar da proteccién medioambiental, dentro
da cal a poderiamos incluir; pero tamén incide sobre materias coma o urbanismo,
a ordenacién do territorio, ou as actividades agricolas ou gandeiras —materias

distintas, obxecto de competencias doutros preceptos estatutarios—.

535. O Estatuto de Autonomia de Galicia recdllea expresamente no artigo 27.10.

536. Vid. Sanz LARRUGA: ‘Situacién actual y nuevas perspectivas del Derecho Ambiental de
Galicia. La normativa ambiental basica del Estado: evolucién, contenidos y nuevas
tendencias’; p. 153.

537. SaNz LARRUGA: ‘Las autorizaciones ambientales en Galicia: la nova articulacién
competencial derivada de la ley 16/2002, de control integrado da contaminacién’; p.
733-
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Ademais da regra 30* do artigo 27 do Estatuto de Autonomia, e daquelas ma-
terias que poderiamos considerar «conexas» coa medioambiental, teremos outra,
no artigo 29.5* do Estatuto: a execucién da lexislacién do Estado en materia de
“vertidos industriais e contaminantes nas augas territoriais do Estado correspon-

dentes ¢ litoral galego”.

De acordo 6 €XpOsSto, a4 priori vemos unha competencia « exclusiva» en ma-
teria medioambiental, pero para a elaboracién de “normativa adicional” 4 lexisla-
cién bésica estatal. E por outra parte unha competencia de execucion para un 4m-
bito moi concreto “verquidos industriais e contaminantes [...] no litoral galego”.
Aqui xa vemos que a competencia sobre medio ambiente non ¢é exclusiva, senén
compartida; pero por se iso non abondase, a materia confluird con outras moitas
que tamén son compartidas, imbricindose entre elas ¢ dando lugar a un artella-
mento competencial onde opera a normativa estatal —dende a lei ata regulamen-
tos— con caracter bdsico, con actos autondémicos de lexislaciéon de desenvolve-

mento e execucion.

A competencia medioambiental ¢ compartida. De acordo 6 profesor Calata-
538,

yud Alvarez**:

“O medio ambiente ¢ unha materia de competencia compartida, onde ac-
ttan as diferentes Administraciéns Publicas: comunitaria, estatal, autonémi-
ca e local. Todos estes entes tefien algtn tipo de competencia nesta materia;
de ai a complexidade que caracteriza 6 ordenamento xuridico ambiental”

Existe unha inxente cantidade de lexislacién e normas en materia de medio
ambiente. Pero poremos exemplos significativos que permitan dilucidar o cardcter

da competencia en materia de medio ambiente.

Teremos como leis estatais de caricter basico neste eido, entre outras, a

42/2007, de 13 de decembro, do Patrimonio Natural e da Biodiversidade’® —a

disposicion final segunda contén o seu titulo competencial—; a lei 21/2013, de 9

538. Alejo CaraTayup Arvarez: ‘Situacién de la normativa ambiental de Galicia y
prioridades normativas’; p. 1s.

539. Actualizada pola lei 33/2015, de 21 de setembro; e tamén pola lei 7/2018, de 20 de
xullo.
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de decembro, de Avaliacién Ambiental*** —de acordo 6 establecido na sta dispo-
sicién final oitava—; a lei 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacién dos Espazos
Naturais e da Flora e a Fauna Silvestres —consonte 6 que se determina na sta dis-
posicion adicional quinta—; a lei 41/2010, de 29 de decembro, de Proteccién do
Medio Marino’* —segundo o disposto na sta disposicién final primeira—; a lei
43/2003, de 21 de novembro, de Montes*** —conforme 4 stia disposicion final se-
gunda—; a lei 34/2007, de 15 de novembro, de Calidade do Aire e proteccién da
Atmosfera —de acordo ¢ contido na sua disposicién final sexta—; ou a lei
30/2014, de 3 de decembro, de Parques Nacionais —segundo o que establece a sta

disposicion final terceira—.

Pero vexamos actos dispositivos inferiores 4 lei. Citaremos dous, e de cardcter
igualmente bésico: o Real Decreto 630/2013, de 2 de agosto, polo que se regula o
Catalogo espanol de especies exéticas invasoras. O seu titulo competencial, conti-
do na disposicién final primeira, fai expresa referencia 6 propio contido como bé-
sico, “de conformidade co disposto no artigo 149.1.23* da Constitucién”. Outro
exemplo: o Real Decreto s81/2001, de 1 de xufio, polo que en determinadas zonas
himidas prohibese a tenza e o uso de municiéns que contenan chumbo para o
exercicio da caza e o tiro deportivo. O cardcter basico dun acto tan concreto —a
simple prohibicién da municién de chumbo en humidais— desvela que o 4mbito
que pode abarcar o prescrito no artigo 149.1.23* da Constitucidn, con referencia 4

“lexislacion bdsica”, vai mais ala da lei.

O carén desta lexislacion basica teremos leis autondmicas galegas que pode-
rian dar certo aspecto de imaxe especular: a lei 5/2019, de 2 de agosto, do patrimo-
nio natural e da biodiversidade de Galicia. Esta lei asume, na stia propia exposicién

de motivos, ser “adicional” para a proteccién do medio ambiente, dentro do ambi-

s40. Eincorporacién das Directiva 2001/42/CE do Parlamento Europeo e do Consello, de
27 de xuiio, relativa 4 avaliacién dos efectos de determinados plans e programas no
medio ambiente; e da Directiva 2011/92/UE do Parlamento Europeo e do Consello,
de 13 de decembro, relativa 4 avaliacién das repercusiéns de determinados proxectos
publicos e privados sobre o medio ambiente.

s41. E transposiciéon da Directiva 2008/56/CE do Parlamento Europeo e do Consello, de
17 de xufio, pola que se establece un marco de accién comunitaria para a politica do
medio marifo.

s42. Modificada polalei 21/2015, de 20 de xullo.
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to da lei estatal 42/2007, de 13 de decembro, do Patrimonio Natural e da Biodiver-
sidade espanola. Igualmente, a lei 8/2002, de 18 de decembro, de proteccién do
ambiente atmosférico de Galicia tamén na sta exposicién de motivos invoca o seu

caracter de «lei adicional».

A lei 7/2012, de 28 de xuo, de montes de Galicia, reconece, no seu artigo 1,
“Establecer o marco normativo dos montes ou terreos forestais existentes na
Comunidade Auténoma de Galicia, de conformidade co establecido na Constitu-
cién espanola, o Estatuto de autonomia de Galicia ¢ a lei estatal 43/2003, de 21 de
novembro, de Montes”. A regulacién de montes, como xa con anterioridade se di-
X0, ten tamén que ver con materias propias do dereito civil de Galicia —como son
os montes vecifiais en man comun—. Aqui tritase de atender 4 sta dimension

ambiental. Pero tamén se constata o cardcter compartido da competencia.

No tocante ds parques naturais, ¢ parques nacionais estaremos ante unha for-
ma singular de artellamento competencial. En primeiro lugar, os denominados
parques nacionais son tal en virtude da declaracién do Estado, mediante lei, —ar-
tigo 8 da lei 30/2014, de 3 de decembro, de Parques Nacionais—. O Real Decreto
389/2016, de 22 de outubro, polo que se aproba o Plan Director da Rede de Par-
ques Nacionais ten, tamén, cardcter basico —disposicién final primeira—. Pero se-
ran a comunidade auténoma Galega a competente para a elaboracién e a aplica-
cién dos plans reitores dos parques nacionais que estean localizados en Galicia*®.
Os parques naturais xa dependen unicamente da administracién autondmica, tan-
to na sua declaracion —artigo 24.3 dalei /2019, de 5 de agosto, do patrimonio na-

tural e da biodiversidade de Galicia—, asi como na stia xestiéon***.

Con respecto da competencia da execucién da lexislacién estatal en materia
de vertidos industriais ¢ contaminantes nas augas do litoral galego, a lei 9/2010, de
4 de novembro, de Augas de Galicia regula o seu réxime de autorizacién no artigo

83. Pero esta competencia queda reducida, unicamente, e de acordo ¢ artigo 8o da

543. Actualmente s6 hai un parque nacional en Galicia: o Maritimo-Terrestre das Illas
Atlanticas de Galicia; que conta con un Plan Reitor de uso e xestién aprobado
mediante o decreto 177/2018, de 277 de decembro.

s44. A Rede de parques naturais de Galicia foi creada mediante o decreto 69/2016, € ¢é o
instrumento que coordina a xestion de tales espazos naturais.
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mesma lei, 6 interior das rias galegas. Conflte esta competencia coa propia estatal,
e que se regula no artigo 101 —no tocante ¢ réxime de autorizacion— do Real
Decreto Lexislativo 1/2001, de 20 de xullo, polo que se aproba o texto refundido
da lei de augas. Polo que se poderia soster que a competencia galega se refire s6 a
augas interiores, € conforme 4 stia propia normativa; mentres que o Estado ten

545

normativa de execucion e incluso actos administrativos —autorizacions’*— que a

propia administracién central leva a cabo directamente.

Finalmente vexamos a proteccion da paisaxe, competencia exclusiva galega.
O propio precepto estatutario establece que a proteccion da paisaxe sera consonte
6 que determina a regra 23 do artigo 149.1 da Constitucién. Polo tanto, xa queda
nas mans do Estado a competencia sobre bases. A lexislacién galega de proteccién
da paisaxe —lei 7 /2008, de 7 de xullo, de protecciéon da paisaxe de Galicia— xa
no seu preambulo anticipa que o titulo competencial nesta materia ¢, polo menos,

dobre. A proteccién da paisaxe non sé afecta 6 medio ambiente** ¢,

“A Comunidade Auténoma de Galicia procede a regular a materia da paisa-
xe de conformidade co 4mbito competencial establecido nos artigo 27.3 e
27.30 do Estatuto de autonomia de Galicia, referentes 4s competencias exclu-
sivas da comunidades galega nas materias de ordenacién do territorio, urba-
nismo e vivenda e 4s normas adicionais sobre proteccién do medio ambiente
e da paisaxe, nos termos do artigo 149.1.23 da Constitucion espanola”.

Alei 2/2016, de 10 de febreiro, do solo de Galicia, 6 longo de todo o seu arti-
culado, ocupase, igualmente, da proteccién da paisaxe. Resulta evidente que o or-
denamento urbanistico e a regulacién das edificaciéns e as obras publicas sobre o
territorio tefien unha influencia sobre a paisaxe. O artigo 91 desta lei expresamente

se titula “Adaptacion ¢ ambiente e proteccién da paisaxe”

Por todo o exposto, concluimos que a competencia en materia de medio
ambiente ¢ compartida. O estado ten facultades lexislativas e de regulacién con ca-

racter basico, pero estas chegan ata un nivel préximo 6 da execucién. Galicia,

545. Vid. Orde AAA/2056/2014, de 27 de outubro, pola que se aproban os modelos
oficiais de solicitude de autorizacién e de declaracién de vertido, do Ministerio de
Agricultura, Alimentacién e Medio Ambiente.

546. Vid. Antonio Diaz OtEro: ‘El valor juridico del paisaje en el derecho publico gallego’;
p. 14s.
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como comunidade auténoma, ten que adaptar a sta lexislacion a este condicionan-

te, e s6 pode lexislar conforme a el.

III. 3. u) Materias transferidas polo Estado.

O artigo 27.32* do Estatuto de Autonomia de Galicia, determina que serdn
competencia exclusiva de Galicia “as restantes materias que con este caracter’” e
mediante lei organica sexan transferidas polo Estado”. Entenderemos, pois, que o
Estado deberia transferir «por enteiro» unha concreta materia e que fose de titu-
laridade exclusiva estatal. O artigo 29.5 establece que lle corresponde 4 Comunida-
de Auténoma galega a execucion da lexislacion do Estado nas “restantes materias
que se atribtien no presente Estatuto expresamente como de competencia de exe-
cucidn, e as que con este cardcter ¢ mediante Lei orgénica sexan transferidas polo
Estado”. Neste sentido, estarfamos falando de competencias executivas, e polo tan-
to a competencia seria compartida. Finalmente, o artigo 36 do Estatuto contempla
que o Parlamento de Galicia estara facultado para solicitar do Estado a transferen-
cia ou delegacién de competencias que non fosen asumidas no propio Estatuto de
Autonomia.

Con anterioridade xa nos referimos a que en duas ocasions se levou a cabo
un procedemento lexislativo, de acordo ¢ artigo 150.2 da Constitucidn, para, me-
diante lei orgdnica, transferir competencias a Galicia. Serfan, asi a Lei Organica
16/1995, de 27 de decembro, de transferencia de competencias 4§ Comunidade Au-
ténoma galega, pola cal o Estado transfire a Galicia as competencias exclusivas nas
materias que recolle o artigo 2 da mesma lei: a) Cooperativas ¢ mutuas non in-
tegradas no sistema de seguridade social, respectando a lexislacién mercantil, b)
Especticulos Publicos, e ¢) Transporte maritimo, que se leve a cabo exclusivamen-
te entre portos ou puntos da Comunidade Auténoma, sen conexién con outros
portos ou puntos doutros 4mbitos territoriais. A segunda destas ocasions concre-
touse na Lei Orgdnica 6/1999, de 6 de abril, de transferencia de competencias 4

Comunidade Auténoma de Galicia, a través de cal se lle atribie a competencia de

s47. Ese caracter seria o de competencias exclusivas.
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desenvolvemento lexislativo e execucidn en materia de ordenacién do crédito, ban-

ca ¢ seguros.

Tratemos, por separado a cada unha delas, clasificindoas e remitindoas 6 seu
concreto marco material. No tocante 4s cooperativas ¢ mutuas non integradas no
sistema de seguridade social, con respecto da lexislacién mercantil, o propio
predmbulo da lei 5/1998, de 18 de decembro, de cooperativas de Galicia ratifica o
recofiecido no artigo 28.7* do Estatuto de autonomia: o desenvolvemento lexislati-
vo e a lexislacion do Estado sobre as entidades cooperativas, seran competencia ga-
lega. Coa transferencia da competencia sobre esta materia, o que se pén nas mans
da autonomia ¢ o primeiro nivel lexislativo no tocante 4s cooperativas, pero
sempre baixo as normas bésicas que regulan o mercado ou a lexislacién mercantil.
Polo que estamos perante unha competencia compartida en materia de dereito
mercantil.

No que atinxe 6s especticulos publicos, haberia que concretar ante que de-
terminada materia estamos. Deportes, ocio, e cultura®**® son os tres mais elementais
motivos que fundamentan calquera tipo de especticulo publico. Polo tanto, se-
mellaria que deberfan encadrarse estes dentro dalgunha desas tres categorias, baixo
a titularidade competencial que correspondese. Pero hai unha materia que se rela-
ciona con mais intensidade: o mantemento da seguridade nos espectaculos publi-
cos. A lei 10/2007, de 27 de decembro, de especticulos publicos e actividades
recreativas de Galicia fai expresién directa, na sta exposiciéon de motivos, que “¢
preciso establecer unha lexislacién propia que se adapte ds especiais circunstancias
da Comunidade galega e homoxeneice os distintos aspectos dispersos en diversos
regulamentos, asi como na Lei Organica 4/2015, de proteccion da seguridade cida-
d4” E 6 longo do articulado da lei se vai remarcando, sobre calquera outra materia,
o da seguridade dos asistentes 6 especticulo; pero tamén se reflexan outras mate-
rias, como a proteccidon do medio ambiente —art. 23.1.k)— ou a proteccion de de-
reitos en tanto consumidor —non cobrar un prezo superior 6 publicado para a
entrada, art. 23..h)—. Polo que, se entendemos que, maiormente, a materia de

«espectéculos publicos», fai referencia, sobre todo, 4 seguridade cidadd —e asi

548. Vid. Augusto GonzALEz Aronso: ‘La intervencién de la Administracién en la
seguridad ciudadana: los espectaculos publicos. Especial referencia a la Comunidad
de Madrid’, p. 158.
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parece ser polo contido da norma—, haberd que concluir con que a competencia é
compartida.

Con respecto do transporte maritimo entre portos galegos, alei 2/2008, de 6
de maio, pola que se desenvolve a libre prestacion de servizos de transporte mariti-
mo de persoas en augas interiores de Galicia, ¢ expresion da posta en préictica desta
competencia. Realmente, o dmbito material da mesma serfa o de «transportes» xa
tratado con anterioridade. O cardcter especial seria, precisamente, a nota «mariti-
ma». Estatutariamente, para aqueles transportes que discorresen na sua totalidade
por dentro da Comunidade Auténoma, a competencia serfa autondmica —artigo
27.8 do Estatuto de Autonomia—. E parece ter sentido que, para transportes por
augas interiores, € incluso a navcgacién para o transporte de cabotaxe, sempre €
cando os portos de orixe e destino sexan da mesma comunidade auténoma, a com-
petencia sexa, igualmente, galega. Asi, o profesor Riu i Fortuny sostén**’:

“Pero tampouco dese principio xeral de territorialidade pode deducirse un-
ha reduccidn xeral ds espacios terrestres, senén que habemos de admitir que
se refire 4 territorio en sentido amplo, comprensivo de espazos maritimos

cando a natureza da materia ¢ os intereses respectivos da Comunidade Auté-
noma requiran tamén o exercicio das stas potestades neses espazos”.

Pero, de todolos xeitos, a competencia sobre a materia transportes ¢ compar-
tida, e para este caso tampouco hai lugar 4 excepcién: as normas de navegacién
maritima, abandairamento de buques, iluminacién de costas e sinais maritimos

son competencia exclusiva estatal —artigo 149.1.20* da Constitucion Espafola—.

A materia de desenvolvemento lexislativo sobre ordenacién do crédito, ban-
ca e seguros sera tratada a continuacién nun epigrafe propio denominado “Econo-
mia e finanzas”.

IIL 3. v) Economia e finanzas
Reunimos dentro desta materia ampla, diversas «sub-materias» dispersas en
diferentes apartados e artigos distintos do Estatuto de Autonomia. A primeira

nota que podemos anticipar ¢ o cardcter compartido das competencias. As compe-

549. Ramoén Riv 1 ForTUNY: ‘Las competencias de las comunidades auténomas sobre los
espacios maritimos’; p. 718.
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tencias en materia econdmica atépanse recollidas no artigo 30 do Estatuto de Au-
tonomia, polo que, consonte 4 letra deste, o exercicio delas por parte da Comuni-
dade Auténoma sera “de acordo coas bases e a ordenacién da actuacién econémica
xeral e a politica monetaria do Estado [...] nos termos do disposto nos artigos 38,
131, 149.1, 11 ¢ 13 da Constitucién” Tamén sostén ese mesmo artigo que as compe-
. <« . » . . . /
tencias son “exclusivas”. Pero resulta evidente que esa «exclusividade» estd modu-
lada polas lexislaciéns de bases sobre a materia. Polo tanto, haberia que considera-

las compartidas.

A primeira destas competencias serd a contida na regra 1* do artigo 30.I: “fo-
mento ¢ planificacién da actividade econdémica en Galicia” Esta competencia,
amplisima en materia econdmica, atopa acubillo no artigo 148.1.13* da Constitu-
cién Espanola. Pero ese precepto Constitucional ¢ claro: as comunidades auténo-
mas poden asumir competencias en materia de “fomento do desenvolvemento
econdémico da Comunidade Auténoma, dentro dos obxectivos marcados pola po-
litica econémica nacional”. O que introduce necesariamente a regra 13* do artigo
149.1 da Constitucién. Segundo o profesor Enrique Gémez-Reino y Carnota, os
medios de fomento que Galicia poderia utilizar son a subvencién asi coma os be-

neficios fiscais™®

que corresponda outorgar 4 autonomia, de acordo 4 configura-
cién xuridica dos impostos. Polo que, de todo isto, podemos concluir con que a
competencia ¢ compartida, na que as bases son aprobadas polo Estado, e o poste-
rior desenvolvemento lexislativo e actos executivos desempenados pola

Autonomia.

Outra «sub-materia» deste tipo constitiiea aquela que versa sobre as “insti-
tuciéns de crédito corporativo™, publico e territorial ¢ Caixas de Aforros” —arti-
go 30ls do Estatuto de Autonomia—. Vexamos o exemplo das caixas de

aforros —lamentablemente desaparecidas en Galicia—. A competencia foi exerci-

sso. Enrique GOMEz-REINO Yy CArNOTA: ‘Comentario al articulo 3o.r del Estatuto de
Autonomia de Galicia’; p. s90.

ss1.  Hai que referir que a palabra “corporativo” deberia ser substituida por “cooperativo™
A orixe desta errata estd no Estatuto de Autonomia do Pais Vasco, e as demais
autonomias foron, paulatinamente, fundamentdndose nesta para a sta redaccién.
Vid. Manuel AREAN LALIN: ‘Comentario al articulo 30.1.5 del Estatuto de Autonomia
de Galicia’; p 609.
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da polas leis 7/198s, ¢ 4/1996; sendo refundidas dmbalas duas en Decreto Lexisla-
tivo 1/200s, de 10 de marzo, de caixas de aforros de Galicia. Este tltimo foi modi-
ficado por tres ocasiéns, sendo a ultima mediante a lei 10/2009, de 30 de
decembro. A exposicién de motivos do Decreto Lexislativo 1/2005 remarca o ca-
racter exclusivo das competencias, pero 6 abeiro do establecido no xa mencionado
artigo 149.1.11% e 13* da Constitucidn: isto ¢, a competencia exclusiva do Estado en
materia de bases da ordenacion de crédito, banca e seguros; e a competencia exclu-
siva do Estado en materia de bases e coordinacién da planificacién xeral da activi-
dade econdmica. Ese titulo competencial se invoca, precisamente, no apartado pri-
meiro da disposicion final décima da lei estatal 26/2013, de 27 de decembro, de
caixas de aforros e fundaciéns bancarias, que ¢ a lei de bases na materia. Dedtcese,

por tanto, de novo, o cardcter compartido da competencia.

O artigo 30.1.6 do Estatuto de Autonomia recolle a competencia sobre o
“sector publico econdmico de Galicia, en canto non se encontre contemplado por
outras normas deste Estatuto”. Funciona este precepto como unha cldusula que
permite 6 poder publico a participacién na economia dunha forma activa median-
te a “prestacion de servizos ou a producién e distribucién de bens de mercado™””.
Coma nos apartados anteriores, o sometemento 4s bases da planificacién xeral da

actividade econdmica, transforma esta competencia en compartida™.

Igualmente sucede co establecido no seguinte apartado, o 30.1.7, que atende
s “plans establecidos polo Estado para a reestruturacién de sectores econdmicos’,
“programas xenéricos para Galicia, estimuladoras da ampliacién de actividades
produtivas e implantacién de novas empresas’, e “programas de actuacion referidos
a comarcas deprimidas ou en crise”. Estas competencias recéllense, na opinién do
autor destas linas, 6 abeiro da regra 13* do artigo 148.1 da Constitucién: o fomento
do desenvolvemento econdémico da Comunidade Auténoma. O que se pretende
mediante este artigo ¢ a cooperacion entre Comunidade Auténoma e Estado nos
eidos econdmicos referidos. A primeira mediante o desenvolvemento lexislativo e

a execucion, no marco que estableza a planificacion estatal; pero non s6 a prevista

552. CarBALLEIRA Rivera: ‘Comentario al articulo 30.1.6 del Estatuto de Autonomia de
Galicia’; p. 614.
ss3. Ibid.
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constitucionalmente, senén que xa de forma determinada polos instrumentos que

recolle este precepto.

O artigo 30.II do Estatuto de Autonomia contén unha clausula aberta, de
contido programatico e inconcreto, ¢ que dependerd da lexislacion estatal na me-
dida que esta configure a participacién autonémica no sector publico econémico:
“a Comunidade Auténoma galega participara, tamén, na xestion do sector publico
econdmico estatal, nos casos e actividades que procedan”. Simplemente esa refe-
rencia 6s “casos e actividades que procedan” esixirfa unha configuracion lexislativa
estatal do marco de accién autonémico, polo que a competencia serfa, igualmente

compartida.

Finalmente, a materia transferida pola na Lei Organica 6/1999, de 6 de abril,
de transferencia de competencias 4 Comunidade Auténoma de Galicia, a través de
cal se lle atribie a competencia de desenvolvemento lexislativo e execucion en ma-
teria de ordenacién do crédito, banca e seguros. Esta competencia obedece 6 es-
quema do artigo 30.I do Estatuto de Autonomia, e compadécese co contido do ar-
tigo 149.1.11* da Constitucion, que determina que as bases sobre esta materia son

competencia exclusiva estatal. Do mesmo xeito, a competencia é compartida.

IIIL. 3. w) Sanidade

Estamos perante unha competencia na que, na stia vertente como actividade
prestacional, as autonomifas, e Galicia tamén, asumiron un papel preponderante,
activo e moi visible. O artigo 33.1* do Estatuto de Autonomia sinala que lle “corres-
ponde 4 Comunidade Auténoma o desenvolvemento lexislativo e a execucién da
lexislacion bésica do estado en materia de sanidade interior”. A regra 3* do mesmo
artigo determina que lle “corresponde tamén 4 Comunidade Auténoma a execu-
cién da lexislacién do Estado sobre produtos farmacéuticos” A regra 4* di que “A
Comunidade Auténoma poderd organizar e administrar para tales fins e dentro de
seu territorio tédolos servicios relacionados coas materias antes expresadas, e exer-
cerd a tutela das instituciéns, entidades e fundaciéns en materia de Sanidade e Se-
guridade Social. A alta inspecciéon conducente 6 cumprimento das funciéns e
competencias contidas neste artigo quédalle reservada 6 Estado”. E o artigo 28.8*

do Estatuto establece que “E competencia da Comunidade Auténoma galega o de-
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senvolvemento lexislativo e a execucién da lexislacién do Estado nos termas que a

mesma estableza” sobre as oficinas de farmacia.

Con anterioridade tratamos brevemente a competencia en materia de Sani-
dade, 6 confluir esta materia, no momento de redaccién do Estatuto de Autono-
mia, coa prestacion por parte da Seguridade Social. Pero a configuracién do Siste-
ma Nacional de Satde coa paulatina ereccién dos sistemas publicos de satde das
Comunidades Auténomas.

O Estado lexislou con cardcter bésico: a Lei 14/1986, de 25 de abril, Xeral de
Sanidade. O seu titulo competencial estd no propio articulado da lei, non como
disposicion adicional ou final, senén que, constituindo unha excepcidn, no artigo
2 da mesma. A lei autonémica de desenvolvemento é a lei 8/2008, de 10 de xullo,
de saude de Galicia. Esta ultima ¢ modificada en gran medida pola lei 8/2021, con
motivo da peste motivada polo coronavirus —SARS-CoV-2, descuberto no
2.019—, e actualmente atdpase suspendida® nun dos seus preceptos, agardando a
resolucion dun recurso de inconstitucionalidade: o artigo 38.2.b).5?), que prescribe

a vacinacién obrigatoria nalgns supostos.

Tenen cardcter basico en materia de sanidade, e por tanto proceden do Esta-
do, por exemplo, a lei 44/2003, de 21 de novembro, de ordenacién das profesions

sanitarias®™

,ou 0 Real Decreto Lexislativo 1/2015, de 24 de xullo, polo que se apro-
ba o texto refundido da Lei de garantias e uso racional dos medicamentos e produ-
tos sanitarios™. Tamén ten tal cardcter a lei 16/1997, de Regulacién de Servicios
das Oficinas de Farmacia®’. Pero no desenvolvemento lexislativo desta normativa
bésica, ¢ para a stia execucion en materia do persoal sanitario, por exemplo, existird
a lei autonémica 7/2003, de 9 de decembro, de ordenacién sanitaria de Galicia,
que no capitulo VI do Titulo IV regula o réxime de recursos humanos do SER-
GAS. Ou, en materia de oficinas de farmacia, existe a lei de 3/2019, de ordenacién

farmacéutica de Galicia.

554. Auto do Tribunal Constitucional de 20 de xullo do 2.021.
55s.  Disposicion final primeira da citada lei.
556.  Disposicion final primeira, apartados 1 e 2, da citada lei.

ss7.  Disposicion final primeira da lei 16/1997, de 25 de abril, de Regulacién de Servizos
das Oficinas de Farmacia.
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Estamos, outra vez, perante unha materia compartida, onde a lexislacién ba-
sica corresponde 6 Estado, ¢ o desenvolvemento lexislativo e a execucién, 4 Comu-
nidade Auténoma. Pero fixémonos nun sucedido que tivo como causa a xa citada
«pandemia» do Covid. Produciuse unha recentralizacion da responsabilidade no
eido da xestion sanitaria mediante o Real Decreto 463/2020, polo que se declara o
estado de alarma para a xestién da situacion de crise sanitaria ocasionada polo

Covid-19, que no seu artigo 12.1 estableceu:

“Tddalas autoridades civis sanitarias das administraciéns publicas do terri-
torio nacional, asi como os demais funcionarios e traballadores 6 servizo das
mesmas, quedardn baixo as ordes directas do Ministro de Sanidade en canto
sexa necesario para a proteccién de persoas, bens e lugares, podendo impo-
fierlles servizos extraordinarios pola sia duracién ou pola stia natureza.”

Ainda que o texto literal do apartado 2 do mesmo artigo sostifia que “as ad-
ministracions publicas autondmicas e locais manterdn a xestion, dentro do seu 4m-
bito de competencia, dos correspondentes servizos sanitarios’, a realidade foi ben
distinta: era o Goberno central o que asumiu todo o mando, ditando as diversas
normas e regras en materia de saide publica que se habian de observar a cada mo-
mento, mentres durou o estado de alarma. Citando 4 profesora Carmona

8
Contreras™:

“Deste xeito, durante a vixencia do estado de alarma, produciuse unha pro-
funda alteracién no esquema ordinario de distribucién de competencias nes-
ta materia, que inverte o esquema habitual que opera na normalidade ¢ en
virtude do cal, corresponde 6 Estado o establecemento das bases ¢ a coordi-
nacién xeral (artigo 149.1.16 CE), incardindndose as demais facultades na es-
fera autondmica.”

Polo tanto, e como xa tratamos 6 falar do federalismo canadense, as épocas
de crise fan que as competencias podan recentralizarse. Isto conduce a que o seu
cardcter compartido se minore, na medida que a lexislacién de desenvolvemento e
execucion que corresponde 4s comunidades auténomas quede desprazada polos
actos de decisién e executivos que asuma a autoridade declarada competente. Isto,

incluso, en contravencion do que as propias leis establezan. A lexislacién espanola

558. Ana CarmoNa CoONTRERAS: ‘De la recentralizacién de competencias a su progresiva
devolucion a las Comunidades Auténomas durante el estado de alarma: las fases de la
desescalada’; p.s
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de medidas extraordinarias en materia sanitaria ¢ a Lei Organica 3/1986, de 14 de
abril, de Medidas Especiais en Materia de Saude Publica. O articulado desta non
indica se a lei ten ou non caracter bésico, pero polo contido poderfamos deducir
que si: afecta a dereitos fundamentais, na medida que o seu artigo segundo fala de
adoptar medidas de reconiecemento, tratamento, hospitalizacién ou control de en-
fermos e contactos proximos a estes, por parte das autoridades sanitarias. Pero a es-
tas medidas acompanaranas dous condicionantes: o artigo primeiro da propia lei,
que di que esas medidas poderdn ser adoptadas polas autoridades sanitarias das
distintas Administracions Publicas, dentro do 4mbito das stias competencias. O
segundo dos condicionantes: estas medidas precisaran da autorizacién ou ratifica-
cién xudicial dos tribunais, cando impliquen a limitacién ou restricion de dereitos
fundamentais, e cando tales medidas consten en “actos administrativos singulares
que afecten unicamente a un ou varios particulares concretos e identificados de
maneira individualizada®””. Caberfa preguntarse aqui se, para a xestion da crise sa-
nitaria durante o primeiro estado de alarma, haberia que deixar 4s autonomias o
pleno exercicio das suas competencias propias, como sucedeu no seguinte estado

de alarma**, durante o cal non existiu mando tnico®®.

III. 3. x) Materias administrativas especiais: expropiacions forzosas, contratos e
concesions administrativas. Minas e enerxia. Recursos e servicios esenciais e
intervencién de empresas

O artigo 28.2 do Estatuto de Autonomia de Galicia contén a competencia
para o desenvolvemento lexislativo e a execucion da lexislacién do Estado para a
“expropiacién forzosa, contratos e concesiéns administrativas no 4mbito das com-
petencias propias da Comunidade Auténoma”. Estamos ante unha competencia en

materia de dereito administrativo, pero a xuizo do autor destas lifias, non substan-

559. Artigo 8.6 da lei 29/1998, de 13 de xullo, reguladora da Xurisdicién Contencioso-
administrativa.

s6o. Vixente entre o 25 de outubro do 2.020 e 0 9 de maio do 2.021.

561. Os presidentes autonémicos foron considerados “autoridades competentes
delegadas” do Goberno —que é o que pode declarar o estado de alarma— para os
seus respectivos territorios.
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tiva, sendn accesoria e para o exercicio doutro tipo de competencias’. Neste senso
. 6
tamén se pronuncia o profcsor Garcia Llovet®®:
“Atopdmonos aqui non ante o recofiecemento dunha competencia material,
entendida nos termos mais usuais: referencia a un sector material de activi-
dade ou a un sector do ordenamento, senén ante o recoitecemento dunha
potestade expropiatoria a favor da Administracion da Comunidade Auténo-

ma, asi como unhas facultades de desenvolvemento lexislativo, certamente
limitadas.

A necesidade dun reconecemento explicito de tal potestade ¢ discutible,
pois esta pertence, pola sia mesma esencia, 6 feixe de potestades que osten-
tan os entes territoriais.”

A lexislacién sobre expropiacion forzosa, e non unicamente a bédsica nesta
materia***, corresponde, de acordo 6 artigo 149.1.18* da Constitucién, 6 Estado.
Nas mans da comunidade auténoma, por tanto, quedarin os actos executivos, ¢ se-
gundo algtns autores, coma o profesor Alberti Rovira, estas tamén poderian ditar
regulamentos executivos®®, e asi o parece, xa que ainda quea Constitucidén e o Tri-
bunal Constitucional parecen reservar todo o desenvolvemento lexislativo para o
Estado; o Estatuto de Autonomia outorga competencias neste tltimo sentido, a

Galicia.

Sexa como for, en Galicia, a lei de expropiacién que existe non ¢ outra que a
imperecedoira Lei de 16 de decembro do 1.954, de expropiacién forzosa*’. O regu-
lamento que a desenvolve ¢, igualmente estatal: o Decreto de 26 de abril do 1.957

polo que se aproba o regulamento da Lei de Expropiacién Forzosa*”. Galicia exe-

562. Vid. Lucia Casapo Casapo: ‘El alcance de las competencias estatales y autonémicas en
materia de expropiacion forzosa. Especial referencia a Cataluna’; p. 340.

563. Enrique Garcia LLoveT: ‘Comentario al articulo 28.2 del Estatuto de Autonomia de
Galicia’; p. s11.

564. Vid. Fundamento xuridico 6 da Sentencia do Tribunal Constitucional 37/1986, de 26
de xaneiro.

565. Vid. Enoch ALBERTI Rovira: ‘Algunas consideraciones sobre el federalismo de
ejecucion’s p. 19.

566. Foi modificada por ultima vez mediante o Real Decreto Lexislativo 7/2015, de 30 de

outubro, polo que se aproba o texto refundido da Lei do Solo e Rehabilitacién
Urbana.

567.  Modificado por ultima vez pola Lei 38/1999, de 5 de novembro, de Ordenacién da
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cuta as stas expropiacions a través do Xurado de Expropiacion de Galicia, “érgano
colexiado permanente da Comunidade Auténoma especializado nos procedemen-
tos para a fixacién do prezo xusto na expropiacion forzosa, cando a Administra-
cién expropiante sexa a Comunidade Auténoma ou as entidades locais do seu am-

. . . 1568
bito territorial**®”.

Polo tanto, en materia de expropiacion forzosa, actualmente a competencia ¢
compartida de execucion. Pero na nosa opinién nada impediria que se puidese le-

xislar en desenvolvemento da lexislacion estatal.

Con respecto da contrataciéon administrativa, a lexislacion bésica correspon-
de 6 Estado, consonte 6 artigo 149.1.18* da Constitucién. Pero resulta obvio que
calquera administracién publica precisa de contratacién publica para o cumpri-

mento de moitas das stias finalidades.

A lexislacién bésica*® nesta materia constittiea na actualidade a lei 9/2017, de
8 de novembro, de Contratos do Sector Publico, pola que se traspofien 6 ordena-
mento xuridico espanol as Directivas do Parlamento Europeo e do consello
2014/23/UE"° e 2014/24/UE"", do 26 de febreiro do 2.014. A lei autonémica
16/2010, de 17 de decembro, de organizacién e funcionamento da Administracién
xeral e do sector publico autonémico de Galicia contempla, 6 longo do seu articu-
lado —por exemplo o artigo 9.1.c)— que a administracion autondmica celebre
contratos, pero “suxeitos 4 lei de contratos do sector publico” Polo tanto, a lei au-
tondmica remite 4 lei de bases: a competencia ¢ compartida, pero fundamental-
mente Galicia leva a cabo tarefas de execucién en materia de contratacién publica,

unicamente.

Edificacidn.

568. Exposicion de motivos do Decreto 172/2018, do 20 de decembro, polo que se aproba
o Regulamento de organizacién e réxime de funcionamento do Xurado de
Expropiacion de Galicia.

569. De acordo 4 disposicion final primeira, apartado 3, da mesma lei, que fundamenta o
caracter basico da meirande parte da lei no artigo 149.1.182 da Constitucion.

s70. Esta directiva versa sobre a adxudicacién de contratos de concesién.

s71.  Directiva que se ocupa sobre o réxime de contratacién publica.
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Na materia de minas e enerxia estamos, de novo, ante unha competencia
compartida. O artigo 149.1.25* da Constitucién Espaﬁola reserva a competencia
exclusiva do Estado o réxime basico da lexislacién mineira e enerxética. A lei de
minas actual é a 22/1973, de 21 de xullo. Esta lei, estatal, carece de fundamentacién
competencial, en tanto ¢ preconstitucional, e malia que foi reformada en oito oca-
siéns’”. Non obstante, o Real Decreto 294/2016, de 15 de xullo, polo que se es-
tablece o procedemento para a xestién dos dereitos mineiros e dos dereitos do
dominio publico de hidrocarburos afectados polo cambio do sistema xeodésico de

referencia si contén a referencia 6 seu caracter lexislativo basico®”.

Pero, como xa se mencionou con anterioridade 6 falar sobre o réxime com-
petencial de augas —especialmente de augas termais—, Galicia tamén lexislou en
materia de minas, e asi existe a lei 3/2008, de 23 de maio, de ordenacién da mineria
de Galicia. Esta lei crea o Consello da Mineria de Galicia, e neste tera acubillo a
representaciéon da Camara Oficial Mineira de Galicia. Este tltimo organismo —
constituida o 10 de setembro do 1.025, € consonte é Real Decreto de 23 de se-
tembro do 1.921— forma parte das corporaciéns de dereito publico sobre as cales a
Xunta, de acordo 6 artigo 27.29* do Estatuto de Autonomia, terfa competencia

exclusiva.

Estamos, por tanto, perante unha competencia compartida, na cal a lexisla-
cién basica corresponde 6 estado; e a lexislacién de desenvolvemento e execucién é

titularidade da Comunidade Auténoma de Galicia.

En materia enerxética a normativa é vastisima, polo que nos fixaremos en as-
pectos fundamentais que nos permitan cofiecer o cardcter desta competencia. En
materia enerxética, o primeiro pensamento parece que se orienta cara a electricida-
de, pero outros sectores, coma os hidrocarburos ou o carbén forman parte tamén

desta materia.

Como xa mencionamos, ¢ competencia exclusiva do Estado a lexislacion ba-

sica sobre enerxia. A lei 24/2013, de 26 de decembro, do Sector Eléctrico, é a lei vi-

s72. A tltima reforma operouse pola lei 18/2014, de 15 de outubro, de aprobacién de
medidas urxentes para o crecemento, a competitividade e a eficiencia.

573. Disposicion final primeira do R.D. Lex. 294/2016.
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xente de cardcter bdsico™; pero poderiamos traer aqui infinidade de normativa

que terfa tal cardcter bésico, e descenderia a regular aspectos minimos, como por
exemplo o Real Decreto Lei 17/2013, de 27 de decembro, polo que se determina o
prezo da enerxia eléctrica nos contratos suxeitos 6 prezo voluntario para o pe-
queno consumidor no primeiro trimestre do 2.014. E dicir: ¢ basico un Real
Decreto Lei que se ocupa da regulacién dun prezo eléctrico para tres meses, co que

se demostra que se descende a niveis infimos dentro da propia materia enerxética.

A lei 34/1998, de 7 de outubro, do sector de hidrocarburos ¢é lei bésica, igual-

7%, 4 regra 25* do artigo 149.1 da Constitucién Espa-

mente que apela, entre outras
fiola. O artigo 44 desta lei establece que as Comunidades Auténomas “constitui-
ran un rexistro de instalaciéns de distribucién 6 por menor no cal deberan estar
todas aquelas instalaciéns que desenvolvan esta actividade no seu dmbito territo-
rial”. En Galicia, o Decreto 45/2015, de 26 de marzo, leva a termo esa competencia

de execucidn.

En materia eléctrica Galicia asumiu competencias lexislativas, por exemplo
sobre instalacions de producion e de distribucién e transporte secundario de ener-
xfa eléctrica. En virtude disto lexislou mediante lei 8/2009, de 22 de decembro, re-
gulando o aproveitamento e6lico en Galicia, e creando o canon eélico e o Fondo

de Compensacién Ambiental.

Por todo o exposto, poderiamos concluir con que en materia enerxética a re-
gulacion bésica pode ser minima. E a lexislacién autonémica en Galicia, asi como
a execucion, chegard como punto mais alto 6 anterior da lei de bases. Estarfamos

perante outra competencia compartida.

Finalmente, en atencidn 4 reserva 6 sector publico de recursos ou servizos
esenciais, e 4 intervenciéon de empresas cando asi o esixa o interese xeral —artigo

28.4 do Estatuto de Autonomia— estamos ante supostos de execucién que, funda-

574. De acordo 4 disposicion final quinta que, xunto coa invocacién da regra 252 do artigo
149.1 da Constituciéon, tamén apela 4 regra 13® —bases e coordinacién da
planificacién xeral da actividade econémica—, 182 —bases do réxime xuridico das
administracions publicas, lexislacion sobre expropiacién—, e 252 —lexislacion basica
sobre a enerxia—. Tamén, na medida que se ven afectados saltos de auga, se invoca a
regra 222 —lexislacién, ordenacidn e concesion de recursos hidraulicos—.

575. Asamencionadas regras 132, 82, 102 e 182 do artigo 149.1 da Constitucion.
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mentalmente, teran que respondcr Os limites que impoﬁen as regras 6% 83, 117, 13% ¢
18* da Constituciéon —entre outras posibles—. A competencia serd, igualmente,

compartida.

IIL. 3. y) Industria. Propiedade industrial e intelectual
O artigo 30.L.2 do Estatuto de Autonomia sinala:
“De acordo coas bases a ordenacion da actuacién econdmica xeral e a politi-
ca monetaria do Estado, correspéndelle 4 Comunidade Auténoma galega,

nos termos do disposto nos artigos 38,131, 149.1, 11 ¢ 13, da Constitucion, a
competencia exclusiva das seguintes materias:

Industria, sen prexuizo do que determinen as normas do Estado por razéns
de seguridade, sanitarias ou de interese militar e as normas relacionadas coas
industrias que estean suxeitas 4 lexislacion de minas, hidrocarburos e enerxia
nuclear. Queda reservada 4 competencia exclusiva do Estado a autorizacién
para transferencia de tecnoloxia estranxeira’”.

A maiores, o artigo 29.2 do Estatuto de Autonomia contempla a competen-
cia galega para a execucién da lexislaciéon do Estado en materia de propiedade in-

dustrial e intelectual.

Mentres que a primeira das «sub-materias» ten que ver coa actividade in-
dustrial como tal: dende a seguridade, a sta ordenacidn, o fomento da actividade
industrial ou as tltimas facultades de execucién —como a actividade inspectora e

sancionadora—.

A Constitucion Espafiola, nos seus artigos 148 ou 149, non menciona 4 in-
dustria como unha competencia que as autonomias puideran asumir, ou entre as
exclusivas do Estado. Iso implicou que Galicia a puidese declarar como propia
dentro do seu Estatuto de Autonomia. Pero iso mesmo non implica que esta com-
petencia fose, de xeito invariable, exclusiva. Porque a propia literalidade do artigo
auto-impon limites —que en todo caso acabarian por adquirir forza, polo mesmo
texto Constitucional—. A regulacién das condicidns bésicas que garantan a igual-
dade de tédolos espanois no exercicio dos dereitos —regra 12 do artigo 149.1—, a
politica monetaria, co seu cardcter bésico —regra 11°—, ou as bases e a coordina-
cién da planificacién xeral da economia —regra 13* do mesmo artigo— son xa os

limites expresos no Estatuto. Pero mdis ala funcionaran outros limites transversais:
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a lexislacion bésica sobre medio ambiente e o aproveitamento de montes ou fores-
tais —regra 23*—, a lexislacién, ordenacién e concesion de recursos e aproveita-
mentos hidriulicos cando estes afecten a mdis dunha comunidade auténoma
—regra 22—, as bases de réxime mineiro e enerxético —regra 25*—, ¢ sobre todo
as bases do réxime xuridico das administracidns publicas e o réxime administrativo
comun —regra 18% non esquezamos que a actividade industrial esta sometida a au-
torizacién administrativa—. Existen competencias estatais que limitardn o podcr
autondmico en materia de industria: competencias que xa tratamos con anteriori-
dade como «transversais». Non obstante Galicia, dende un punto de vista lexisla-
tivo, exerceu esa competencia. O texto mais relevante ¢ o Decreto lexislativo
1/2015, de 12 de febreiro, polo que se aproba o texto refundido das disposicions le-

gais da Comunidade Auténoma de Galicia en materia de politica industrial.

Pero a ausencia de mencién constitucional desa competencia en favor do Es-
tado ou das autonomias, e a asuncién por parte destas ultimas desa competencia,
non foron 6bice para que o Estado, invocando o cardcter basico de parte”é da pro-
pia lei, lexislase mediante a 21/1992, de 16 de xullo de Industria. Esta lei, naquelas
partes que non tefien tal cardcter basico, son dereito supletorio naquelas comuni-

dades auténomas que postien as competencias sobre industria.

A competencia, por tanto, non ¢ exclusiva, tal e como sostén o Estatuto de

Autonomia: é compartida.

En materia de propiedade industrial e propiedade intelectual””” movémonos
entre o dereito mercantil e a materia de industria. O artigo 29.2 do Estatuto de Au-
tonomia de Galicia refire que ¢ competencia autonémica a execucion da lexisla-
cién do Estado en materia de propiedade industrial e intelectual. A lexislacién
sobre esta materia ¢ competencia exclusiva do Estado, de acordo ¢ artigo 149.1.9*

da Constitucién. E, en palabras do profesor Gémez Segade’:

576. Serian os artigos 1, 2, 3, apartados 1 6 3, € 4 a), b), e), g) e h); o artigo 4, e os artigos 9
6 18; 21 6 27; 30 6 37, e o apartado 2 do artigo 38 da lei 21/1992, de 16 de xullo, de
Industria; segundo a disposicién final Ginica da mesma.

577. E evidente que esta tiltima propiedade tefien un 4mbito maior, porque protexe obras
literarias, artisticas ou cientificas. Pero tamén é compatible a acumulable cos dereitos
de propiedade industrial que podan existir sobre unha obra.

578. GOMEz SEGADE: ‘Comentario al articulo 29.2 del Estatuto de Autonomia de Galicia’;
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“Como non podia ser doutra maneira, a competencia mencionada neste
precepto do Estatuto Galego ¢ de pura execuciéon. A Administracion Central
do Estado reserva para si a lexislacion e o desenvolvemento regulamentario, e
s restarfa a posibilidade teérica do que a doutrina administrativa chama ‘re-
gulamentos administrativos’ das CC.AA., neste caso de Galicia, para organi-
zar 0s servizos propios correspondentes’.

En Galicia existe o Servizo Galego da Propiedade Industrial (SEGAPI)*”
que ten como obxectivo o0 asesoramento ¢ a informacién sobre aquelas cuestiéns
relacionadas coa propiedade industrial. Do mesmo xeito, nas stias dependencias
podese rexistrar calquera titulo de propiedade industrial, pero gracias a un conve-

nio desta institucién autondmica coa Oficina Espafola de Patentes ¢ Marcas.

Polo que, ainda que poda parecer compartida, a competencia real e efectiva
en materia de propiedade industrial ¢ minima. Sé meras tarefas informativas 4 ci-
dadanfa, ¢ a actuacién en nome da Oficina Espafiola de Patentes ¢ Marcas para a
unha das acciéns de execucion, que é o rexistro dos titulos de propiedade in-

dustrial. E unha competencia compartida.

III. 3. z) Ganderia e agricultura

Estamos perante unha das competencias nas que Galicia desenvolveu mais a
sua actividade, e que obedece 6 esquema de competencias exercidas en atencién 4
ordenacién xeral da economia. O artigo 30.1.3 do Estatuto atribue 4 Comunidade
Auténoma a competencia sobre agricultura e ganderia, “de acordo coas bases ¢ a
ordenacién da actuacién econémica xeral e a politica monetaria do Estado [...] nos

termos dos disposto nos artigos 38, 131, 148.1, 11 ¢ 13 da Constitucion’.

Esta atribucidn, como xa mencionamos con anterioridade cando tratamos

do contido xeral deste artigo, ¢ con cualificacién de «exclusivos.

Pp- 576-577.

579. Integrada dentro da Axencia Galega de Innovacion, ¢ abeiro da Conselleria de
Economia e Industria. As suas funcidns regulanse, actualmente, no decreto 15/2012,
de 6 de febreiro, polo que se modifican os estatutos da Axencia Galega de Innovacién
e a estrutura organica da Conselleria de Economia e Industria.
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Igualmente, en materia de agricultura, podemos citar a competencia exclusi-
va que, consonte ¢ artigo 27.29* do Estatuto, ten Galicia en materia de “cdmaras
agrarias” —que, pola sta natureza, formaria parte dunha materia mdis ampla 4 que

aqui denominamos «ganderia e agricultura» —.

A Constitucidn, no seu artigo 148.1.7 recofiece que as autonomias “poderan

580

asumir competencias®®” na materia de “agricultura e ganderia, de acordo coa orde-

nacién da economia’®”. No artigo 149.1 non se contén ningunha referencia concre-
ta 4 agricultura ou 4 ganderia expresamente; pero como xa se pode supoier, as
competencias transversais nas que xa temos incidido 6 longo deste traballo —me-
dio ambiente, réxime de concesion de aproveitamentos hidricos...— e sobre todo a
expresa mencion da regra 13* do artigo 149.1 —bases e coordinacién da planifica-
cién xeral da actividade econdémica—, suponien limites 6 ambito competencial da
administracién autonémica. E ainda tamén se apelard, en materia de bases e coor-
dinacién xeral da sanidade —neste caso sanidade animal e vexetal— & artigo

149.1.16* da Constitucién.

A lexislacién e a regulacién en materia agro-gandeira ¢ vastisima. Mais de
160 documentos emanados da administracién autondmica, na sua maioria regula-
mentos e ordes, se atopan vixentes en Galicia na actualidade, tendo en conta nor-
mativas de sanidade animal e vexetal, identificacién animal, regulacién agro-ali-
mentaria —incluindo tamén aquela que se refire 4s denominaciéns de orixe,
competencia que se contempla, “en colaboracién co Estado”, no artigo 30.1.2 do
Estatuto—, investigacion e formacién no ambito agro-gandeiro, normativa sobre
explotaciéns agricolas, ou o desenvolvemento territorial sobre a que estas se asen-

tan —concentracion parcclaria—.

580. Cfr. con CarBaLLEIRA Rivera: ‘Comentario al articulo 30.1.3 del Estatuto de
Autonomia de Galicia’; p. 595. A profesora CARBALLEIRA RIVERA afirma que a
Constitucién configura competencia como exclusiva. Sostén o mesmo argumento o
profesor RODRIGUEZ PORTUGUES en ‘La distribucién de competencias entre el Estado y
las Comunidades Auténomas en materia de agricultura’; p. 128. Sen embargo, na
opiniéon deste autor, do texto constitucional non se poderia deducir tal cardcter
exclusivo.

581. A expresiéon do Estatuto de Autonomia, como se ve, non deixa de ser un calco da
Constitucion.
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Pofiamos dous exemplos para cofiecer como funciona o reparto competen-
cial nesta materia: que tipo de normativa estatal ten cardcter basico e cal é o seu

desenvolvemento autondmico e a sda execucion.

O Real Decreto 676/2016, de 16 de decembro, regula o sistema de identifica-
cién e rexistro dos animais da especie equina. Este decreto pén nas mans das
comunidades auténomas, por exemplo, a emisiéon do documento de identificacién
dos équidos —artigo 4.2— ¢ o mantemento dunha base de datos ou rexistro onde
se conserve tal identificacién —artigo 26—. Competencias puramente executivas.
A disposicién final terceira desta norma apela ¢ artigo 149.1.13* da Constitu-
cién —bases e coordinacion da planificacién da actividade econémica— e 16 —
bases e coordinacién xeral da sanidade— para xustificar a competencia estatal
sobre a materia.

En Galicia, sobre a mesma materia se ocupa o decreto 142/”012, de 14 de xu-
fio, polo que se establecen as normas de identificacién e ordenacién zoosanitaria
dos animais equinos, ¢ que no seu artigo 1.1 establece que ¢ obxectivo do propio
decreto “regulamentar o desenvolvemento da aplicacién en Galicia das medidas
bésicas para a ordenacién zootécnica e sanitaria das explotacidns equinas” —o que
implica o desenvolvemento e a execucién das bases estatais na materia—; ou no
apartado 4 do mesmo artigo “establecer e regular o sistema obrigatorio de identifi-

cacion individual dos équidos e o seu rexistro”.

En materia de apicultura —outra «sub-materia» dentro da ganderia— po-
demos atopar o Real Decreto 209/2002, de 22 de febreiro, polo que se establecen
normas de ordenacidn das explotacidns apicolas. A disposicion final cuarta desta
norma contempla a competencia estatal para ditala, consonte ds artigos 140.1.13% €
16* da Constitucién. No campo da sanidade apicola, o Real Decreto 608/2006, de
19 de maio, establece e regula o programa nacional de loita e control das enfermi-
dades das abellas meliferas. O titulo competencial figura na disposicién final pri-
meira, e como pode imaxinarse, ¢ o contido no artigo 149.1.16* da Constitucién:
bases ¢ coordinacién da sanidade. Ambolos dous documentos establecen que as
comunidades auténomas son as “autoridades competentes” para a execucion das

medidas que establece a normativa.

En Galicia, esta execucién lévase a cabo 6 abeiro do decreto 339/2009 de 11

de xufio, sobre ordenacién sanitaria e zootécnica das explotaciéns apicolas na

259



IVAN ARIAS BALSA

Comunidades Auténoma de Galicia. A propia exposicién de motivos deste decre-
to autonémico recolle expresamente que a normativa basica no campo da apicul-
tura se contén no Real Decreto 209/2002 —modificado polo Real Decreto
448/200s, de 22 de abril—, e tamén que o Real Decreto 608/2006 establece obri-
gas de tratamento anual contra a varroose —que ¢ un tipo de parasitose da abella
melifera—. Galicia asume a competencia na materia, pero, como se pode compro-
bar, ¢ unha competencia executiva —coa excepcion da ordenacién das explota-
ciéns apicolas menores adicadas 4 producién para o autoconsumo, para a cal
a competencia galega ¢ de maior entidade: non executa unicamente, tamén

regula—.

Pero en confluencia coas normativas anteriores, teremos a lei 8/2003, de 24
de abril, de sanidade animal, que se ampara baixo o titulo competencial das alineas
10% 13%, 14%, 16% € 23* do artigo 149.1 da Constitucién —segundo a sua disposicién

final primeira—.

Polo tanto, en materia de agricultura e ganderfa, o esquema resultante ¢ o da
competencia compartida, na cal a lexislacién estatal ¢ bésica e de coordinacién da
planificacién da actividade econémica e tamén sanitaria. Pero esta lexislacion
inclte regulamentos, 4s veces minuciosamente prolixos e que entran a cofecer de
aspectos moi inferiores da actividade gandeira —como pode ser o «crétalo» ou
chapa de identificacién dos équidos, ou outro tipo de gando—. A comunidade au-
ténoma ten, por descontado, as competencias executivas. Pero tamén pode osten-
tar competencias de desenvolvemento lexislativo —tanto mediante lei, como a tra-

vés de regulamentos— desa normativa estatal de cardcter bésico.

Quédanos tratar con brevidade a materia de competencia exclusiva do artigo
27.29* do Estatuto de Autonomia, sobre cimaras agrarias. Estas, como corpora-
ciéns de dereito publico, foron lexisladas pola lei estatal 23/1986, do 24 de de-
cembro, pola que se establecen as bases do réxime xuridico das Camaras Agrarias;
ou a lei galega 1/2000, do 10 de xullo, pola que se refunde a normativa en materia
de cdmaras agrarias. Outra lei estatal, a 18/200s, de 30 de setembro, derroga a lei
23/1986. A competencia estatal para lexislar sobre a materia, con caricter basico,
fundébase no artigo 149.1.18* da Constitucién —disposicién final primeira da lei
18/2005—. Polo que nunha primeira ollada semella xa que a competencia non ¢

exclusivamente autondémica: o Estado reservabase a lexislacidn basica.
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En calquera caso, a lei 18/2005 elimina a regulacion estatal en materia de ci-
maras agrarias, deixando liberdade plena 4s autonomias para que mantenan estas
instituciéns ou as supriman. En Galicia suprimense, sendo substituidas polo Con-
sello Agrario Galego, tnico para toda a autonomia, creado mediante lei 1/2006,

do 5 de xufo.

III. 3. aa) Radiodifusion, televisién, prensa e medios de comunicacion social

O artigo 34.1 do Estatuto de Autonomia sinala que “no marco das normas
bésicas do Estado, correspéndelle 4 Comunidade Auténoma o desenvolvemento
lexislativo e a execucidn do réxime de Radiodifusidn e Televisidn nos termos e ca-

sos establecidos na lei que regule o Estatuto xuridico da Radio e da Televisién”

O apartado 2 do mesmo artigo dispén que a Galicia lle “corresponde igual-
mente, no marco das normas bésicas do Estado, o desenvolvemento lexislativo e a
execucion do réxime de prensa e, en xeral, de tédolos medios de comunicacién

social”,

A regra terceira do artigo 34 indica que “nos termos establecidos nos aparta-
dos anteriores deste artigo, a Comunidade Auténoma podera regular, crear ¢ man-
ter a sa propia televisién, radio e prensa, e, en xeral, tddolos medios de comunica-

cién social para o cumprimento dos seus fins”

Este artigo do Estatuto de Autonomia, atopa acomodo baixo a letra do arti-
go 149.1.27* da Constitucion Espanola, que dispén a competencia exclusiva do Es-
tado para a elaboracidn das “normas bésicas do réxime de prensa, radio e televisién
e, en xeral, de tédolos medios de comunicacidn social, sen prexuizo das facultades
que no seu desenvolvemento e execucidn correspondan 4s Comunidades Auténo-
mas”. Non atopamos no catilogo de competencias susceptibles de asuncién por
parte das autonomias, contido no artigo 148.1, unha competencia que concorde

con esta.

Outro punto a considerar ¢ o cardcter especial do contido material desta
competencia. Regutlanse os medios de comunicacién, ora sexan audiovisuais a tra-
vés do espectro radioeléctrico, ora sexa a prensa escrita. Por dicilo dalgun xeito, re-

gtlase o envoltorio doutra institucién: a do dereito fundamental “a comunicar ou
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recibir libremente informacién veraz por calquera medio de difusién” do artigo

20.1.d) da Constitucidn.

Tamén hai que ter en conta que a lexislacién sobre o réxime xeral das teleco-
municacions ¢ unha competencia estatal, en virtude do artigo 149.1.21* da Consti-
tucién. Esta competencia versa sobre “a ordenacién do dominio publico radio-

5829

eléctrico’™” mentres que a competencia da alinea 27* atende a “a prensa, radio e

televisidn” e “outros medios de comunicacién”

De acordo 6 que se establece na propia letra do precepto constitucional, e
consonte a isto, o que o mesmo artigo do Estatuto de autonomia contén: a compe-
tencia autonémica nesta materia exercerase dentro do marco que estableza a nor-
mativa basica autonémica. Polo tanto, e xa como anticipo, estamos perante unha

competencia compartida583.

En materia de television e radio, a lexislacién bésica actual é a lei 7/2010, de
31 de marzo, Xeral da Comunicacién Audiovisual. Esta lei establece 4s comunida-
des auténomas e 6 Estado como “autoridades competentes” para o outorgamento
de licencias nos respectivos dmbitos territoriais. O titulo competencial contense
na disposicién final sexta da propia lei, baixo o artigo 149.1.27* da Constitucién
—coa excepcion dos artigos 5.3.9°, 11, 31, ¢ o apartado 5 da disposicién transitoria

segunda, que se fundamenta no artigo 149.1.21*—.

De acordo con isto, e coa distincidn entre telecomunicacidns e o réxime de
transmision de informacién por television ou radio, a lexislacién basica sobre a
materia, como poden ser a lei 9/2014, de 9 de maio, Xeral de Telecomunicaciédns;
ou o Real Decreto 123/2017, de 24 de febreiro, polo que se aproba o Regulamento
sobre uso do dominio publico radioeléctrico, ditanse baixo a competencia exclusi-

va estatal fundamentdndose na regra 21* —e non na 27°*— do artigo 149.1.

Galicia desenvolve e executa a sta competencia, no tocante 4 radiodifusién e

4 television, a través de dous instrumentos principais: o decreto 81/200s, de 14 de

582. Antonio DoMiNGUEz VILA: ‘El derecho de la television (Situacidn y perspectivas del
modelo juridico de la TV en Espana’; p. 220.

583. Vid. Carmen CHINCHILLA MARIN: ‘Las competencias de las comunidades auténomas
en materia de television’; p. 61.
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abril, polo que se regula o réxime xuridico da xestién do servizo publico de televi-
sién dixital na Comunidade Auténoma de Galicia; e o decreto 102/2012, de 29 de
marzo, polo que se desenvolve o servizo de comunicacién audiovisual radiofénica
no Ambito da Comunidade Auténoma de Galicia. En 4mbolos dous casos, na stia
exposiciéon de motivos, apélase ¢ artigo 149.1.27* da Constitucidn, e 6 artigo 34.1
do Estatuto de Autonomia para sinalar que a Galicia lle corresponde “o desenvol-
vemento lexislativo e a execucién” na materia. Polo que estamos perante unha

competencia compartida.

No réxime de prensa, que é o que trata o artigo 34.2 do Estatuto de Autono-
mia, en Espana segue vixente a lei 14/1966, de 18 de marzo, de Prensa e Imprenta.
Lei preconstitucional, que nas poucas reformas —reformas sobre todo de cardcter
derrogatorio— non se adecuou 6 sistema autondémico, e por tanto non prevé nin-
gun contido basico, nin tampouco de desenvolvemento ou execucion por parte
das autonomias existentes hoxe en dia. E parellamente a isto, Galicia carece de le-
xislacién sobre o réxime da prensa escrita. Existe un conflito competencial, en ma-
teria de fomento da actividade empresarial xornalistica —Sentencias do Tribunal
Constitucional 64/1989, de 6 de abril; 189/1989, de 16 de novembro, € 190/1989,
tamén do 16 de novembro— onde a Comunidade Auténoma galega poiia en
cuestioén a constitucionalidade da concesién de axudas a empresas adicadas 6 xor-
nalismo por parte do Estado e con cargo ¢s Orzamentos Xerais deste. O Tribunal
Constitucional falla a favor da constitucionalidade destas medidas, xa que revis-
ten, en si mesmas, cardcter bdsico, tanto na sta vertente lexislativa —lei 29/1984,

de 2 de agosto—, como regulamentaria ou executiva®™.

Pero, ainda que na actualidade se careza tanto dunha normativa de prensa
basica de 4mbito estatal, como lexislacién de execucién e desenvolvemento auto-

ndémica, nada obstaria, de acordo 4 Constitucién e 6 Estatuto de Autonomia.

Non podemos obviar o texto, tanto do Estatuto coma da Constitucién, que
fai referencia directa a “tddolos medios de comunicacién social’. E isto ainda que
cinematografia, teatro ou outro tipo de especticulos podan quedar excluidos da

aplicacién deste artigo, ¢ subsumidos noutras materias mdis acaidas —cultura ou

584. Vid. GoMEZ-REINO Y CARNOTA: ‘Comentario al articulo 34 del Estatuto de Autonomia
de Galicia’; pp. 683-684.
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aproveitamento do ocio—. Referimonos, hoxe en dia, a internet. Internet como
un medio de difusién amplamente establecido, ¢ que nos atinxe tanto que logrou
chegar a ter unha presencia continua e ubicua. A lexislacién basica na materia ¢ a
lei estatal 34/2002, de 11 de xullo, de servizos da sociedade da informacién e de
comercio electrénico. Pero esta lei octipase da canle, e non do contido: polo tanto

élle de aplicacién a regra 21* do artigo 149.1, e non a regra 27

Con respecto das competencias que podan existir sobre internet como me-
dio de comunicacién social, Galicia, actualmente, non postie ningunha de xeito
expreso. E tampouco se prevén no artigo 149 da Constitucidn —coa excepcién de
que se puideran acubillar baixo a figura das telecomunicaciéns, como a lei inme-
diata e anteriormente citada—. O reformado Estatuto de Autonomia valenciano
contén®®, no seu artigo 49.3.16, a competencias exclusiva sobre “o réxime das novas
tecnoloxias relacionadas coas sociedade da informacién e do cofecemento’, non
obstante “sen prexuizo do disposto no artigo 149 da Constitucién, e no seu caso,
das bases e ordenacién da actividade econdmica xeral do Estado” Co que vemos
que o artellamento desta competencia seria compartido, onde o Estado posuiria a
lexislacion bdsica, e basica de desenvolvemento; mentres que a autonomia valen-

ciana posuird o desenvolvemento inferior 6 carcter bésico e a execucion.

O artigo 34.3 do Estatuto de Autonomia ¢ a competencia de creacion, man-
temento e regulaciéon dunha televisién e unha radio, e incluso medio de prensa ou
calquera outro medio de comunicacidn social, de cardcter publico e baixo a titula-

ridade da propia comunidade auténoma.

Esta competencia tampouco pode comprenderse como exclusiva. A Compa-
fifa de Radio-Televisiéon de Galicia créase pola lei autonémica 9/1984, de 11 de
xullo, nun momento no que existian duas canles de television de titularidade esta-
tal —Televisién Espafola—. Pero interesa fixarse na disposicién transitoria sexta
do Estatuto de Autonomia:

“No relativo 4 television, a aplicacién do apartado 3 do artigo 34 do presente

Estatuto sup6n que o Estado outorgard en réxime de concesién 4 Comuni-
dade Auténoma de Galicia a utilizacién dunha terceira canle, de titularidade

58s. Vid. Xavier BERNARDI GiL: ‘Hacia el Estado Autondémico electrénico. Las TIC en la
reforma estatutaria y en la nueva legislacién basica estatal’; pp. 6-7.
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estatal, que debe crearse especificamente para emitir no territorio de Galicia,
nos termos que prevea a citada concesion.

Mentres non se pona en funcionamento efectivo esta nova canle de Televi-
sién, Radio-Television Espanola (RTVE) articulard a través da sta organiza-
cién en Galicia un réxime transitorio de programacién especifica para o
territorio de Galicia, que Television Espanola emitird pola segunda cadea

(UHF)”

Polo tanto, a competencia semella compartida nese primeiro momento: o
Estado crea e ¢ titular dunha terceira canle televisiva, que s6 emitird en Galicia. A
Autonomifa, pola sua banda executa a actividade —produce ¢ leva a termo a emi-
sién dos programas a través da canle—. Isto diverxe radicalmente do precepto do
artigo 34.3 do Estatuto —a creacién propia da televisién autonémica—. En opi-

nién do profesor Dominguez Vila**:

“Co marco xuridico-constitucional na man, a TV autondémica non pode ser
outra que unha terceira canle de concesién estatal pola configuracién legal
da TV coma un servizo publico de titularidade estatal.”

En calquera caso, a operatividade desta canle televisiva, xa fose creada pola
Autonomia galega, xa non, estard baixo a xa mencionada lei estatal 7/2010, de 31

de marzo, Xeral da Comunicaciéon Audiovisual.

Xunto a isto, hai tamén que considerar que en materia de creacidon e mante-
mento de televisions e radios propias, o Estado ten as stas, hoxe regulada pola lei
17/2006, de 5 de xuno, da radio e a televisidn de titularidade estatal; e a norma ac-
tual galega ¢ alei 9/2011, de 9 de novembro, dos medios ptblicos de comunicacién
audiovisual de Galicia —modificada pola lei galega 13/2015, de 24 de decembro, de

medidas fiscais e administrativas—.

Por todo o citado, a competencia en materia de radiodifusion, television,

prensa e medios de comunicacidn social é compartida.

586. DowmiNGUEz ViLa: ‘El derecho de la television..” p. 225.
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II1.4. A modo de conclusién

Estudamos nas péxinas precedentes que son as competencias, ¢ 0 modo no
que estas se artellan no 4mbito galego. Wheare enuncia as competencias como
“asuntos colocados baixo a xurisdicion dun gobern0587”, e asi, en Galicia, existen
tres catilogos que atribien competencias a cada nivel de goberno: o principal, do
artigo 149 da Constitucién Espanola, que enuncia as competencias exclusivas do
Estado. Outro, secundario, do artigo 148 da Constitucién, que determina que
competencias poden ser asumidas por parte das comunidades auténomas. E un
terceiro catdlogo, xa no Estatuto de Autonomia de Galicia, entre os artigos 27 ¢ 34,
onde, con distintos niveis de «intensidade» —ou con certa «gradacién»— se

enuncian as materias sobre as que Galicia exerce o seu poder.

Esta gradacién atenderia a un criterio funcional. Sobre as competencias
exclusivas, Galicia deberia ter todo o poder de decision no eido lexislativo e execu-
tivo. Sobre as competencias de desenvolvemento lexislativo —fose de lexislacidon
basica ou non—, Galicia terfa o poder de decisiéon no desenvolvemento da lexisla-
cién estatal, e a execucién. Naquelas competencias de execucion da lexislacion es-

tatal, a Galicia s6 lle corresponderia ese poder tltimo de decisién na execucion.

Pero a realidade ¢ moito mdis complexa, e distinta deste esquema simple.
Con respecto das competencias exclusivas do artigo 27, hai que sinalar que, con ex-
cepcién da organizacion das instituciéns de autogoberno, e a artesania —neste tl-
timo caso debido 4 inaccién do Estado— case todas as competencias son compar-
tidas, sen que exista, realmente, ningunha competencia exclusiva e sobre a cal a
Comunidade Auténoma galega exerza, por enteiro, o seu poder lexislativo e execu-

tivo. Si existe unha competencia concorrente, que ¢ sobre a materia de cultura.

As competencias exclusivas que se contefien no artigo 30 non son tal na me-
dida que han de obedecer 4s “bases e 4 ordenacion da actuacién econdmica xeral e
a politica monetaria do Estado”. Polo tanto, as competencias transversais das ali-
neas 11° ¢ 13* do artigo 149.1 da Constitucién condicionan a capacidade de deci-
sién nas funciéns de lexislacion e execucién. Igualmente, as competencias dos arti-

gos 31 —educacién— e 33 —sanidade— do Estatuto de Autonomia, estin

587.  Vid. WHEARE: Federal Government; p. 75.
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constrinxidas por esas leis basicas do Estado. Nestas tltimas duas materias, o Esta-

do ten unha potestade suplementaria: a alta inspeccién sobre tales competencias.

Con respecto das competencias de desenvolvemento lexislativo e execucién
da lexislacion estatal do artigo 28, ou do artigo 34, Galicia non ten un poder deci-
sorio pleno, na medida na que, como o propio precepto estatutario contén, o de-
senvolvemento lexislativo e a execucién obedeceran 6s termos que a lexislacién do

Estado establezan.

No tocante 4 execucion da lexislacién do Estado naquelas materias do artigo
29, semella que si poderia existir unha capacidade decisoria por enteiro na funcién
executiva. Pero o artigo 37.3 do Estatuto sinala que “o exercicio desas potestades
pola Comunidade Auténoma realizarase en conformidade coas normas regula-
mentarias de cardcter xeral que, como desenvolvemento da sta lexislacién, dite o
Estado”.

Polo tanto, estamos perante un modelo competencial onde a gran maioria de
competencias son, realmente, compartidas, pero en proporcion desigual, onde o
Estado ten unha capacidade decisoria superior. Unha concorrente: a cultura. E
duas exclusivas: organizacion das institucions de autogoberno propias e, polo de

agora, artesania.

Sobre este modelo temos que sobrepor o sistema competencial da Unién Eu-
ropea para obter a imaxe daquelas competencias galegas —compartidas ou non—

que se ven afectadas.
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Capitulo IV: A influencia do sistema

competencial europeo sobre as competencias galegas

A continuacion trataremos a influencia do deseno competencial europeo de
acordo 6s Tratados da Unién Europea e de Funcionamento da Unién Europea na
sta actual redaccidn, ¢ dicir, despois do Tratado de Lisboa, e tendo en conta tamén
a reforma operada sobre o artigo 136 do TFUE, introducida pola Decisién do
Consello Europeo de 25 de marzo do 2.01°* pola que se crea a posibilidade do es-

tablecemento dun mecanismo europeo de estabilidade (M.E.D.E.).

Como xa dixemos anteriormente, a Unién Europea poste tal natureza que
responde a unha figura «multiforme», no eido dun proceso de integraciéon onde
confltien elementos que poden caracterizala tanto como organizacion internacio-
nal, como confederacién ou federacién. Na nosa opinién atopdmonos nun punto
no cal semella que a natureza se mostra mais como federal ca confederal, e o avan-

ce da integracién revela que a Unién tende 6 federalismo.

Veremos aqui, entdn, cales son os titulos competenciais europeos, como se
ordenan, cales son os principios que os configuran na stia orixe —atribucién— e o
seu exercicio —proporcionalidade e subsidiariedade, co estudo do papel que as au-

tonomias tefien no control desta—; asi como aqueles principios do dereito euro-

588. D.O.U.E.do 6 de abrildo 2.011, L 91/1 € 2.
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peo que desprazan a aplicacién do dereito dos estados membros ou as stas entida-
des federadas, autonomias ou rexiéns: primacia e efecto directo. A continuacién
trataremos sobre aquelas clausulas dos Tratados que permiten a «expansiéon com-
petencial» da Unién Europea: fundamentalmente os artigos 114 e seguintes do

TFUE, asi como os artigos 352 ¢ 353 do mesmo Tratado.

IV.1. O modelo de reparto competencial do Tratado de Lisboa

A partires do Tratado de Lisboa, polo cal se modifica o Tratado da Unién
Europea ¢ se da orixe 6 Tratado de Funcionamento da Unién Europea, establécese
un reparto competencial na Unién Europea que se poderia resumir na existencia
de competencias exclusivas da Unién, compartidas entre a Unién e os Estados
membros, e competencias de “apoio, coordinacién ou complementarias” da accién
dos Estados, pero non dun xeito material, senén que agrupadas en «dmbitos». Es-
ta cuestion terminoldxica ¢ importante, xa que, cando falamos de materias referi-
monos a conceptos concretos que podemos discriminar con facilidade. Mentres
que 6 tratar de «dmbitos» estamos a enunciar un campo que serd preciso acoutar
posteriormente. O propio apartado 6 do artigo 2 do TFUE disp6n que “o alcance
e as condicions de exercicio das competencias da Unidn determinaranse nas dispo-
siciéns dos Tratados relativas a cada dmbito”, o que implica que os fundamentos
xuridicos competenciais finais atoparanse ¢ longo de todo o Tratado de Funciona-

mento e non nun catalogo competencial nitido.

Os artigos 3 a 6 do Tratado de Funcionamento da Unién Europea contenen
o) compendio dos Ambitos nos que exercera as suas competencias a Unién, e isto en
virtude do principio de atribucién que se consagra nos artigos 4.1 ¢ 5.1 ¢ 2 do Tra-
tado da Unién Europea:
“Artigo 4.1:

De conformidade co disposto no artigo s, toda competencia non atribuida 4
Unién nos Tratados corresponde s Estados membros.

Artigo s

1. A delimitacién das competencias da Unidn réxese polo principio de atri-
bucién. O exercicio das competencias da Unién réxese polos principios de
subsidiariedade ¢ de proporcionalidade.
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2. En virtude do principio de atribucién, a Unién actda dentro dos limites
das competencias que lles atribtien os Estados membros nos Tratados para
lograr os obxectivos que estes determinan. Toda competencia non atribuida
4 Uni6n nos Tratados corresponde és Estados membros.”

De acordo 6 precedente, ¢ en palabras do profesor Martin y Pérez de Nancla-
res*, cando nos atopamos con este principio estamos perante un “principio de le-
galidade positiva, ou simplemente disposiciéns competencias positivas, todo acto
de Dereito derivado debe fundarse nunha base xuridica recollida nos Tratados
constitutivos, ou, no seu caso, noutro acto de Dereito derivado que 4 sta vez se

funde nos referidos Tratados™

Por tanto, cando falamos do principio de atribucién, tratamos dunha especie
de perimetro de tipicidade: as competencias da Unidén non poden exceder tal limi-
te; e todos aqueles poderes que a Unidn poda asumir de cara o futuro, han de fun-
damentarse nas competencias que expresamente se contefian nos Tratados funda-
cionais. Polo tanto, o principio de atribucién funciona como freo 6 poder da
Unién Europea, 6 tempo que describe o seu émbito competencial nun momento

inicial. Linde Paniagua entende que son tres as “notas que definen”®”

o principio
de atribucién: “a Unidn sé pode actuar as competencias que lle atribuiron os Esta-
dos na Constitucion Europea. Por outra parte, implica que a Unidn actta dentro
dos limites positivos e negativos das competencias atribuidas. E, en terceiro lugar,

4 4 . 7 . 591’)
sup6n que a Unién non pode autoatribuirse competencias®™”.

As competencias exclusivas da Unién Europea contéfiense no artigo 3 do
TFUE.:

“1. A Unién dispord de competencias exclusiva nos dmbitos seguintes:
a) a unién aduaneira:

b) o establecemento das normas sobre competencia necesarias para o fun-
cionamento do mercado interior;

c) a politica monetaria dos Estados membros cuxa moeda ¢ o euro;

589. MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES: ‘La delimitacién de competencias...” p. 350.

s9o. Enrique LINDE PaN1AGUA: El sistema de competencias de la Union Europea en el Tratado
por el que se establece una Constitucion para Europa; p. s8.

so1. Ibid.
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d) a conservacién dos recursos bioldxicos marinos dentro da politica pes-
queira comun;

e) a politica comercial comun.

2. A Unién dispord tamén de competencia exclusiva para a celebraciéon dun
acordo internacional cando dita celebracion estea prevista nun acto lexislati-
vo da Unién, cando sexa necesaria para permitirlle exercer a sia competencia
interna ou na medida na que se poda afectar a normas comuns ou alterar o
alcance das mesmas”.

A definicién do carédcter exclusivo competencial atoparase no artigo 2.1 do
TFUE:

“Cando os Tratados atribian 4 Unién unha competencia exclusiva nun 4m-
bito determinado, sé a Unién poder lexislar e adoptar actos xuridicamente
vinculantes, mentres que os Estados membros en canto tales, unicamente po-
dera facelo se son facultados pola Unién ou para aplicar actos da Unién.”

Asi, nas materias relacionadas no artigo 3, s6 a Unién Europea ten a potesta-
de decisoria méxima: lexislacién e actos xuridicamente vinculantes son termos que
expresan a exclusion de poderes, nese nivel, dos Estados membros. E o propio arti-
go 2.1 do TFUE da entrada 6s Estados membros no eido destas competencias de
dous xeitos moi determinados. O primeiro: os Estados membros poderan lexislar,
¢ dicir, ter capacidade decisoria sobre estas materias, sempre e cando sexan faculta-
dos pola propia Unidn, no que garda certa semellanza 4 delegacion competencial
no dereito constitucional espafol, que xa estudiamos anteriormente ¢ longo deste
traballo. Isto implica, en certa medida, un desprazamento da soberanfa. A «atri-
bucién competencial» non ¢ “outra cousa que a creacién de ‘competencias
comuns™*”. Esas, exclusivas, aséntanse na Unidn, e de acordo ¢ artigo 6 que nos re-
ferimos, ¢ a propia Unién a que dispord se os Estados membros terdn ou non po-

der para asumir capacidade de decision.

O segundo modo no que os Estados terfan capacidade de accidn sobre estas
competencias ten mdis que ver co federalismo de execucién: consistird na aplica-

cién dos actos da Unidn. Actos que non sé serdn lexislativos ou de decision, senén

592. Antonio Lorez CasTiLLO: ‘La caracterizacion de la naturaleza juridica de la atribucién-
cesion de competencias derivadas de la Constitucién: unas consideraciones
introductorias’; p.182.
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que poderdn ser executivos. Os Estados, por tanto, actuarian como un “axente” da
Unién Europea, e esta figura asemellarfase mais 4 delegacién competencial, que ta-
mén tratamos con anterioridade. Non obstante, non podemos obviar neste punto
o artigo 291.1 do Tratado de Funcionamento da Unién Europea, que sinala que “os
Estados membros adoptardn tédalas medidas de Dereito interno necesarias para a

execucion dos actos xuridicamente vinculantes da Unién”

Realmente, os poderes de execucion directos da Unidén Europea semellarian
minimos®”, e en virtude do mencionado artigo 291.1 do TFUE son os Estados os
«habitualmente competentes» a nivel executivo. A profesora Mangas Martin sos-
tén que “a execucion administrativa sempre descansard nos estados membros (re-
xi6éns ou poderes centrais). En definitiva, os Estados non quedaron privados de to-
da competencia nesos 4mbitos**”. Sen embargo, o apartado 2 do artigo 291 do
TFUE prevé que “cando se requiran condiciéns uniformes de execucion dos actos
xuridicamente vinculantes da Unién, estes conferirin competencias de execucion
4 Comision, ou, en casos especificos debidamente xustificados e nos previstos nos
artigos 24 ¢ 26 do Tratado da Unién Europea, 6 Consello”. Esta execucidn a través
dos 6rganos europeos, Comisiéon ou Consello, estardn sometidos, de acordo 6
apartado 3 do mesmo artigo 291 do TFUE, 6 control dos Estados membro, ¢ 0 seu
exercicio farase baixo as condicidns que se establezan nun regulamento, que na ac-
tualidade ¢ 0 182/2011, do Parlamento Europeo e do Consello, de 16 de febreiro do

2.011.

O artigo 4 do Tratado de Funcionamento da Unién Europea octpase dos ei-
dos nos que operardn as competencias compartidas. Lonxe de facer unha enume-
racién concisa, o artigo opera dende a inconcrecidn, baixo un criterio de exclusiéon

ou negativo.

O primeiro apartado establece que

593. Dependeran, en gran medida da materia sobre a cal a Unién ten competencia. Por
exemplo: en materia de politica monetaria para aqueles paises que tenen o Euro como
moeda comin, a Unién executa directamente as suas medidas. O paradigma mais
evidente consiste na emisiéon de papel moeda, que, conforme 6 artigo 128 do TFUE, ¢
competencia exclusiva da Unidn, a través do Banco Central Europeo.

594. Araceli MANGAS MARTIN: ‘La distribucién de competencias en la Unién Europea y el
principio de subsidiariedad’; p. 6.
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“A Unié6n dispord de competencia compartido cos Estados membros cando
os Tratados lle atribian unha competencia que non corresponda és émbitos
mencionados nos artigos 3 ¢ 6.

A profesora Mangas Martin sostén que*

“non se debe nin se pode deducir que as [competencias] compartidas son
todas as demais, nin que as compartidas son potencialmente todas as que
non son exclusivas ou de apoio. En absoluto. O bo entendedor debe deducir
que como estes preceptos (art. 2 a 6 TFUE) non son titulos competenciais
sendn preceptos que categorizan en abstracto as competencias, precisase a
concreta base xuridica concreta® relativa ds politicas para poder exercer
competencias compartidas.”

O apartado 2 do artigo 4 enunciard os “4mbitos principais” nos que se incar-
dinardn as competencias compartidas entre a Union e os Estados membros. Asi,

seran:
a) o mercado interior;
b) a politica social, nos aspectos definidos no TFUE;
c) a cohesidn econémica, social e territorial;
d) a agricultura e a pesca, con exclusién dos recursos bioldxicos marinos;
€) o medio ambiente;
f) a proteccién dos consumidores;
g) os transportes;
h) as redes transeuropeas;
i) a enerxia;
j) o espazo de liberdade, seguridade e xustiza;

k) os asuntos comuins de seguridade en materia de saade publica, nos aspec-
tos definidos no TFUE.

Estes ambitos hai que comprendelos con atencién 6 apartado 2 do artigo 2
do Tratado de Funcionamento. Este precepto enuncia o principio de preclusion,

polo cal a Unién despraza o eido de accién dos Estados membros na medida que

59s. Ibid. p. 9.
596. Tanto a cursiva como a repeticion da palabra «concreta>» son do texto orixinal.
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ela exerza competencias en determinado 4mbito. A cohabitacién no mesmo ¢ po-
sible, con potestades lexislativas e a “adopcion de actos xuridicamente vinculantes”
entre Unién e Estados membros —e incluso entidades inferiores: rexiéns ou auto-
nomias—, pero o espazo de accidon neses ambitos para os entes inferiores, quedara
reducido 4 marxe que lle deixe libre a accién da Unién. E o mesmo artigo 2.2 do
TFUE establece que “na medida que a Unidn tivese decidido deixar de exercer” a
sta competencia, ese campo quedara baixo a competencia dos Estados. A profeso-
ra Mangas Martin sinala que, precisamente por esta forma de artellamento compe-
tencial no que opera o principio de preclusién, as competencias non son compar-
tidas, sendn concurrentes:

“Estamos ante competencias concorrentes. Os dous concorren a regular, pe-

ro cando o fai a UE despraza a competencia nacional e ‘ocupa o terreo’ Se de

verdade fosen competencias compartidas, poderifan exercer conxuntamente

as competencias (0 que sucede nalgins casos, como a politica de coopera-

cién 6 desenvolvemento ou a de I+D)*7”.

Non obstante, dende o punto de vista que defendemos ¢ longo deste tra-
ballo, as competencias concurrentes implican que os diversos poderes que
confliien sobre a mesma materia poden lexislar e executar sobre ela por enteiro,
sendo o mellor dos exemplos a competencia en cultura de acordo 4 Constitucién
Espanola e 6 Estatuto de Autonomia de Galicia. Outro bo exemplo constittieno os
dmbitos materiais que se recollen nos apartados 3 ¢ 4 do artigo 4 do TFUE:

“3. Nos ambitos da investigacion, o desenvolvemento tecnoldxico e o espa-
z0, a Unién dispord de competencia para levar a cabo accidns, en particular

adicadas a definir e realizar programas, sen que o exercicio desta competen-
cia poda ter por efecto impedir 6s Estados membros exercer a stia.

4. Nos dmbitos da cooperacién para o desenvolvemento ¢ da axuda humani-
taria, a Unidn dispord de competencia para levar a cabo acciéns e unha poli-
tica comun, sen que o exercicio desta competencia poda ter por efecto impe-
dir 6s Estados membros exercer a stia.”

De acordo 6 texto destes preceptos, nada impide que, sobre 0 mesmo 4mbito
material, incidan decisidns lexislativas e execucidns de actos de diferentes niveis

gobernativos: europeo, estatal e rexional.

597. MaNGAs MarTIN: ‘La distribucién de competencias... p. 8.
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O artigo 5 do Tratado de Funcionamento da Unién Europea contempla cer-
to poder, mais que competencia, polo cal a Unidn ten facultades para a adopcién
de medidas co obxecto de colaborar ou garantir a coordinacién das politicas eco-
némicas —apartado 1—, de emprego —apartado 2—, e sociais —apartado 3— to-
das elas dos Estados membros. A Unidn usara de “‘orientacidns xerais’ e iniciativas

en sentido amplo®*”

para esta tarefa. Ademais, o propio apartado 1, no seu segun-
do parédgrafo, por motivos evidentes, consagra que para aqueles Estados membros
que tefien o Euro como moeda, hanse de “aplicar disposiciéns particulares”. Estas
disposicions particulares van mais ald da simple coordinacién das politicas econé-
micas. Pero en calquera caso, a letra do artigo confirma que esa coordinacién terd
que ser levada a cabo polos Estados membros. A Unidn, por tanto, acompanara e
contribuird a ela mediante eses poderes que lle permiten acordar e pér en prictica

as medidas que considere.

Nunbha lifia semellante se pode entender o artigo 6 do TFUE, que se ocupa
daqueles dmbitos materiais nos cales a Unién Europea terfa unha capacidade de
actuacion para levar a termo medidas de apoio, coordinacién ou complemento da
accién dos Estados membro:

A Unién dispora de competencia para levar a cabo accidns co fin de apoiar,
coordinar ou complementar a accién dos Estados membros. Os 4mbitos des-
tas accidns serdn, na sta finalidade europea:

a) a proteccion e a mellora da satde humana;
b) a industria;
c) a cultura;
d) o turismo;
¢) a educacién, a formacién profesional, a xuventude ¢ o deporte;
f) a proteccién civil;
g) a cooperacién administrativa.
Estas competencias de apoio, coordinacién e complementarias deben ser in-

terpretadas 4 luz do artigo 2.5 do TFUE: en primeiro termo, as acciéns da Unién

no exercicio destas competencias non poden implicar a “substitucién” da compe-

598. Ibid. p.12.
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tencia dos Estados membros nese concreto ambito. E en segundo lugar, aqueles ac-
tos “xuridicamente vinculantes” que a Unién Europea adopte no marco do 4mbito

2 2 “harmo-

competencial do artigo 6 do TFUE tampouco poden levar aparellada
nizacién das disposiciéns legais e regulamentarias dos Estados membros” De isto
podemos extraer, precisamente, que, de acordo s tratados, son os Estados
membros, e non a Unién, os actores principais nesas politicas. O papel da Unidn,
por tanto, ¢ accesorio e depende da actuacién necesaria dos primeiros. En palabras
da profesora Rodriguez-Izquierdo Serrano®’:

“o exercicio destas competencias estarfa prefigurado nun espazo de con-

correncia marcado por unha relacién de complemento segundo a cal o prin-

cipal responsable destas politicas seguirfa sendo o Estado membro corres-

pondente. A Unién adoptarfa unha funcién secundaria na regulacién destas

materias’.

Outra competencia da Unién que deliberadamente quedou féra deste com-
pendio de «4dmbitos materiais» recollidos entre os artigos 3 ¢ 6 do TFUE ¢ aquela
que se recofiece no artigo 2.4 do propio Tratado de Funcionamento. Referimonos
4 Politica Exterior e de Seguridade Comun:

“A Unién dispora de competencia, de conformidade co disposto no Tratado
da Unién Europea, para definir e aplicar unha politica exterior e de segurida-

de comun, incluida a definicién progresiva dunha politica comtn de
defensa.”

Sera o artigo 24 do Tratado da Unién Europea o que aclarara a natureza xuri-

dica desta competencia da Unidn e o seu alcance. En primeiro lugar, o propio arti-
. (43 /7 » /7

go enuncia que a PESC “rexerase por regras e procedementos especificos” asi
como serd definida e aplicada polo Consello europeo ¢ o Consello “que deberdn

. . . . - »

pronunciarse por unanimidade, salvo cando os Tratados dispofian outra cousa”. Is-
to permite deducir certo cardcter intergobernamental, pero imbricado con obrigas

para os Estados membros, coma a establecida no apartado 3 do artigo 24 do TUE:

599. A profesora MaNGAs MARTIN enuncia que “quedaria excluida expresamente a
competencia de harmonizaciéon das disposicions lexislativas e regulamentarias...” Ibid.
p- 12.

600. Miryam RODRIGUEZ-IZQUIERDO SERRANO: ‘Evaluaciéon federal del sistema de
competencias de la Unién Europea: la interpretacién de las politicas de apoyo y
complemento’; p. 156.
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« . ’ . 7. .
Os Estados membros apoiardn activamente e sen reservas a politica exterior e de
seguridade da Unidn, con espirito de lealdade ¢ solidariedade mutua, e respectardn

a accidn da Unidn neste ambito”

A pesares disto, as obrigas na materia da PESC son, pola propia natureza dos
actos que desenvolvan ou executen tales politicas, que non poden ser —e isto por-
que asi o prescribe o artigo 24.2 TUE— lexislativos. Isto levou 6 Tribunal Supre-
mo espafol a considerar que as obrigas en materia de politica exterior e de seguri-
dade comtin son “meramente politicas®”. Os feitos que deron lugar a este
pronunciamento do Supremo foron os seguintes: existe unha Decisién do Con-
sello da Unién Europea —instrumento non lexislativo que se poderia considerar
soft-law—, de 17 de novembro do 2.017, con referencia PESC 2017/2074, que im-
ponia certas sancions a autoridades politicas venezolanas. Entre estas, a prohibi-
cién de entrada no territorio da Unién Europea —polo tanto, evidentemente,
tampouco dentro do territorio dos Estados membros, nin sequera no espazo aé-
reo®”*—. Sen embargo, a vicepresidenta venezolana Delcy Eloina Rodriguez si que
entrou nun voo, en transito a outros destino, facendo escala no acroporto de Bara-

jas e sendo recibida polo ministro de fomento do goberno de Espana, José Luis
Abalos.

O Tribunal Supremo, no seu auto de 26 de novembro do 2.020°” razoa o
seguinteé04 :

“As obrigas derivadas das decisions PESC tefien unha natureza esencialmen-
te politica. O seu incumprimento implica a vulneracién dunha obriga no
ambito da politica exterior da Unién Europea. O control da sta vixencia ¢ a
sta fiscalizacién incumbe 6 propio Consello. [...] Unha obriga, en fin, de
marcado cardcter politico, cuxo incumprimento non admite outra responsa-
bilidade que a que se dirime nese 4mbito.”

601. MaNGas MarTIN: ‘Sobre la vinculatoriedad de la PESC vy el espacio aéreo como
territorio de un Estado (Comentario al autor del TS espaiiol de 26 noviembre de
2020, Sala de lo Penal)’; p. 208.

602. Ibid. p.202.
603. Causa Especial 20084/2020.

604. Auto do 26 de novembro do 2.020, na Causa Especial 20084/2020, fundamento
xuridico 3.3.2.
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A profesora Mangas Martin, non obstante, cuestiona a postura da Sala do
Penal do Tribunal Supremo, afirmando que
“A exencién do control xurisdicional non significa que tales actos non sexan
vinculantes e podan non ser respectados e incumpridos. Os Estados conser-

van a obriga de non facer ou de abstencién de actos que impidan o seu res-

pecto, asi como a obriga de facer o necesario para asegurar o seu

. 6os»
cumprimento.

E ainda que esta competencia sui generis excliia os actos lexislativos, o cardc-

ter obrigatorio das decisidns recdllese no artigo 288 do TFUE.

IV.2. A expansion dos poderes da Uniodn a través dos propios Tratados

Vexamos a continuacién dous tipos de cliusulas que figuran nos tratados, e
que poden supor mecanismos para a expansion das competencias e os poderes da

Unién Europea.

En primeiro lugar trataremos dos artigos 114 ¢ 115 do TFUE, que consisten
na facultade 4 Unién para a adopcién de directivas conducentes 4 “aproximacion
das disposicions legais, regulamentarias ¢ administrativos dos Estados membros
que incidan directamente no establecemento ou funcionamento do mercado in-
terior” —artigo 115 do Tratado de Funcionamento da Unién Europea—; ou medi-
das de harmonizacién da lexislacién e normativas dos Estados membros “que te-
flan por obxecto o establecemento ¢ o funcionamento do mercado interior”

—artigo 114.1 do mesmo tratado—.

O tratar sobre estes dous artigos estamos perante unha especie de titulo com-
petencial «horizontal». E dicir: a Unién tera poder para lexislar co obxecto de
sobreporse 4s lexislacions dos Estados membro, cando considere que estas ultimas
entorpecen o establecemento ¢ o funcionamento do mercado interior. Esta sobre-
posicion da actuacion europea levarase a cabo mediante medidas ou directivas en-
caminadas a lograr a aproximacién das lexislaciéns. Prevense mecanismos, non
obstante, para que os Estados membro mantefan as stas lexislaciéns diverxentes, e

incluso a promulguen nova, fundindose, por exemplo, na proteccién do medio do

605. MANGAS MARTIN: ‘Sobre la vinculatoriedad de la PESC... p. 205.
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traballo ou 0 medio ambiente —apartados 4 ¢ 5 do artigo 114 do TFUE—. Sen
embargo a Comisidn resérvase un papel preponderante, sometendo a control ¢ a
aprobacion as lexislaciéns dos Estados membro que se apartan das sias medidas
harmonizadoras —artigo 114.6 do TFUE—, ¢ incluso tendo poder para propor

adaptacions das normativas dos Estados membro que fosen aprobadas consonte 6

apartado anterior.

¢Supdn isto un titulo competencial? A pregunta ¢ importante, porque, de

acordo con Malin Wallgren, valorando a aplicacién do artigo 114:

Europea, e que contén o que se denominou «cldusula de flexibilidade». Definese

“A aplicacién xeral do artigo violarfa o principio de atribucién. Ali non hai
discrecion para a competencia, e hai unha razén pola que existen bases legais
especificas que contefan as condiciéns que deben cumprirse para poder pro-
mulgar unha nova lexislacién. O lexislador da Unién Europea non pode dar-
s¢ a si mesmo competencia para a conveniencia de realizar determinados in-
tereses politicos, e que o Tribunal de Xustiza da Unién Europea simplemente
repita as condiciéns que han de darse para recorrer 6 artigo 114 non consti-
tta unha salvagarda constitucional suficiente. O dereito constitucional non
debe ser eludido usando o artigo 114 do TFUE como a mdis conveniente ba-
se legal para lexislar consonte a un indulxente procedemento de votacion.
Existe a alternativa na clusula de flexibilidade do artigo 352 do TFUE, que ¢
posible utilizar cando non existe unha base xuridica explicita para unha me-
dida. Sen embargo, o uso do artigo 352 do TFUE estd rodeado de implica-
ciéns politicos e require votacion por unanimidade, e debido a iso ¢ rara-

mente utilizado®¢”

Isto lévanos ¢ estudo do artigo 352 do Tratado de Funcionamento da Unién

con claridade no apartado 1 do mencionado artigo:

“Cando se considere necesaria unha accién da Unién no dmbito das politi-
cas definidas nos Tratados para acadar un dos obxectivos fixados por estes,
sen que se tivesen previsto neles os poderes de actuacién necesarios a tal efec-
to, o Consello adoptard as disposicidns adecuadas por unanimidade, a
proposta da Comisién e previa aprobacién do Parlamento Europeo. Cando
o Consello adopte ditas disposiciéns de acordo a un procedemento lexislati-

606.
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vo especial, pronunciarase tamén por unanimidade, a proposta do Comision
e previa aprobacién do Parlamento Europeo.”

Polo tanto, atopdmonos perante unha situacién de feito na cal a Unidn care-
ce dos “poderes de actuacion necesarios” para afrontala, xa que, consonte 6 princi-
pio de atribucién, quedaron aqueles féra das competencias da Unién. Non obstan-
te, entendendo que esa situacién pode subsumirse dentro dos “obxectivos fixados”
polos tratados, ¢ precisa a actuaciéon da Unidn. Isto implica unha “extensién da
competencia méis ald do atribuido.*”” O que fai imprescindible a actuacién dos
Estados membros, «sefiores dos tratados», xa que supén unha nova atribucién
competencial. Martin y Pérez de Nanclares, facendo referencia 6 Tribunal Federal
Constitucional alemdn sostén:

“o seu uso [do artigo 352] implica por si mesmo unha nova atribucién de

competencias soberanas, e, por tanto, sométeo a unha reserva de lei. [...] E

dicir, cada vez que a Unién pretenda ditar un acto fundado nesa base xuridi-

ca en Alemana requirirase unha lei das previstas no artigo 23.1 inciso segun-

do LFB. Certamente, existe un sector doutrinal relevante para o que “resulta

. » . . 14 /
convincente” esta nova esixencia. Con todo, 4 noso entender tratase dunha
cautela de todo punto dcsproporcionada.é"s”

Para o profesor Diez-Hochleitner este artigo® supén unha cldusula de feche
do sistema competencial, na medida que “atribtie competencias residuais —coa fi-
nalidade de suplir as lagoas do Tratado— ¢ permitir que a Comunidade Europea
funde nela a sta accidon sempre que «resulte necesaria para lograr, non funciona-

6109

mento do mercado comtn, un dos obxectivos da comunidade .

En cambio, ¢ na nosa opinién erroneamente, o profesor Diez-Picazo entende
que o antigo artigo 308 do TCE —actual 352 do TFUE— supén “unha verdadeira

clausula de implied powers, que se inscribe perfectamente na tradicion do federalis-

607. MaNGas MarTiN: ‘La distribucién de competencias... p. 13.

608. MARTIN Y Pirez DE Nancrares: ‘Ordago del Tribunal Constitucional aleman al
proceso de integraciéon Europea (Algo mds que una sentencia critica con el Ttratado
de Lisboa)’; p. 128. Coas siglas LFB refirese 4 Lei Fundamental de Bonn.

609. Javier Diez-HocHLEITNER: ‘El sistema competencial comunitario ante la CIG'O4: los
trabajos en curso de la convencién’; p. 115. O profesor Diez-HOCHLEITNER refirese 6
antigo artigo 308 do TCE, que se corresponde co actual 352 do TFUE.

610. Ibid.
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mo: abonda que o obxectivo sexa comunitario para que a actuacion das institu-

611»

ciéns comunitarias sexa xuridicamente posible.”” A existencia de poderes implici-
tos significa que tales poderes poden predicarse dos poderes expresamente
conferidos polos tratados: que estes ultimos sexan reais e efectivos precisan da
existencia dos primeiros®*. Para o seu recofiecemento como tales abondaria con
unha interpretacién xurisprudcncialé”. Sen embargo, o procedemento do artigo
352 do TFUE esixe a participacién da Comision, elevando unha proposta sobre as
medidas a adoptar, que serd aprobada polo Parlamento, para, a continuacién, so-
meterse de novo 4 aprobacion, por unanimidade, do Consello —e tendo en conta
a opinién, xa mencionada, do Tribunal Constitucional Federal aleman—. Igual-
mente, o procedemento da cldusula de flexibilidade, de acordo 6 apartado 2 do ar-
tigo 352, implicard o control da subsidiariedade polos parlamentos dos Estados
membros —consonte 6 artigo 5.3 do Tratado da Unién Europea e 6 protocolo n° 2
sobre a aplicacién dos principios de subsidiariedade ¢ proporcionalidade—. O pa-
pel activo dos Estados membros —ora ben a través das institucions europeas,
coma o Consello; ora mediante a participacién no control da subsidiariedade—
restan virtude, baixo o noso criterio, 4 categorizaciéon do artigo 352 do TFUE no
eido dos poderes implicitos, xa que estes serfan mais conformes coa «auto-integra-
cién» do ordenamento europeo polas propias institucions. E aqui constatase que
se precisa dos Estados membros para lograr a aprobacién das medidas para a con-

secucion dos obxectivos.

E concluindo coa cldusula de flexibilidade, o Tratado de Funcionamento da
Unién Europea sinala certos dmbitos nos cales non podera operar. Primeiramente,
naqueles casos nos que se pretenda utilizar o artigo 352 do TFUE para a harmoni-
zacién de lexislaciéon dos Estados membros, cando esta harmonizacidn se exclia
expresamente polos tratados —apartado 3 do mesmo artigo 352—. En segundo
termo tampouco “poderd servir de base para acadar obxectivos do 4mbito da poli-

tica exterior e de seguridade comun”

611.  Luis Maria Diez-Picazo: ‘La natruraleza de la Unién Europea’; p. 28.

612. Vid. MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES: El sistema de competencias de la Comunidad
Europea; p. 126.

613.  Vid. MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES: ‘La delimitacién de competencias... p. 351.
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Pero volveremos brevemente sobre esta cldusula de flexibilidade 6 tratar, lifias

mais adiante, sobre 0 Mecanismo Europeo de Estabilidade.

Finalmente faremos unha mencién a unha forma na que a Unién pode ac-
tuar, pero non inflie no 4mbito competencial, na medida que as competencias se-
ran compartidas pola Unidn e os Estados membros. Tratase da categoria das coo-
peracions reforzadas. Por estas, no marco das competencias non exclusivas da
Unién Europea, os Estados membros usan das instituciéns europeas para “impul-
sar os obxectivos da Unidn, protexer o seus intereses e reforzar o seu proceso de in-
tegracion” —artigo 20.1 do Tratado da Unién Europea—. Se ben xuridicamente
non implica un aumento das atribuciéns competenciais, de facto si supén que a
Unién, pola promocién dos Estados membros que impulsan a cooperacién refor-
zada —un minimo de nove—, opera nunha materia en concreto con maior inten-
sidade ou nunha maior extensién. Esta actuacién da Unién non vincula a tédolos
Estados membros, senén que sé o fai con aqueles que adoptan a cooperacion re-
forzada. E son tamén estes tltimos os que tefien o poder de decisién sobre a mes-
ma; se ben as cooperaciéns reforzadas estan abertas a que tédolos Estados
membros se sumen a elas. Implican, por tanto, o que se cofiece como «Europa a
varias velocidades», e significaria, en certo sentido, unha forma de federalismo

asimétrico.

IV.3. O Mecanismo Europeo de Estabilidade.

Coa crise econdmica financeira iniciada en febreiro do ano 2.007#, tanto os
Estados membros da Unidn asi como as institucidéns comunitarias caeron na conta

das dificultades polas que atravesaria a Unién Monetaria, ¢ en especial a perviven-

614. A data de inicio da crise non ¢ unanimemente aceptada pola doutrina econdmica,
pero poderia fixarse unha data aproximada, en atencién 4 crise das subprime. Esta
crise ten un cardcter mundial, pero en Espafia considerouse que perdurou entre os
anos 2.008 a 2.014, ainda que os seus efectos se mantiveron no tempo, en certos
ambitos —coma o da débeda publica, e o seu compromiso sobre os Orzamentos do
Estado—, solapandose coa crise econémica provocada polos efectos da peste causada
pola Covid-19. Cfr. neste sentido Jorge UrBaNEja CILLAN: ‘El Mecanismo Europeo de
Estabilidad. Analisis a través de la jurisprudencia comunitaria en el asunto Pringle’; p.
125; con Augusto AGUILAR CALAHORRO: ‘La decisién Pringle en el proceso de
constitucionalizacién de la Uni6én Europea’; p. 342.
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cia do Euro, ameazadas polas situaciéns particulares que atinxian a diversos Esta-
dos da Unién —que tifian como moeda o Euro—, con contias de débeda publica
sumamente elevada, e sobre a cal, paulatinamente, se elevaban os tipos de interese.
A isto uniase, por exemplo, o cuestionamento da solidez do sistema financeiro pri-
vado dalguns dos Estados. O Consello Europeo de 24 ¢ 25 de marzo do 2.011, deci-
dird®s, asi, a introducién dun terceiro pardgrafo no artigo 136 do TFUE, co se-
guinte contido:

“Os estados membro cuxa moeda ¢ o euro, poderan establecer un mecanis-
mo de estabilidade que se activard cando sexa indispensable para salvagardar
a estabilidade da zona do euro no seu conxunto. A concesién de toda axuda
financeira necesaria de acordo ¢ mecanismo supeditarase a condiciéns
estritas’.

Este pardgrafo, segundo o profesor Pereira Menaut, ten un “indubidable sen-

tido federalizante.®®”

O mesmo texto oficial®” que aproba a introducién deste pa-
ragrafo nos considerandos 2 a 4 introduce a idea do Mecanismo Europeo de Esta-
bilidade como instrumento permanente para “contribuir a preservar a estabilidade
econdmica e financeira da propia Unién®?, desprazando a aplicacién do artigo
122.2 do TFUE —que teria unha aplicabilidade relativa, ou serfa precisa unha in-
terpretacion extensiva do mesmo para encadrar a concesién de axudas financei-
ras—; e sometendo as axudas concedidas a “condiciéns estritas.”®” Igualmente, o
considerando 1 da Decisidn establece:

“Tal decisidn non pode aumentar as competencias atribuidas 4 Unién polos

Tratados ¢ a stia entrada en vigor estd supeditada 4 posterior aprobacion po-

los Estados membros, de conformidade coas stas respectivas normas

620%

constitucionais.

615. Decisién do Consello Europeo 2011/199/UE. D.O.U.E. do 6 de abril do 2.011 Lg1/1 e
Lo1/2.

616. PEREIRA MENAUT: Cddigo Constitucional de la Unién Europea; p. 399.
617. Decision do Consello Europeo 2011/199/UE.

618. Considerando 4 da Decisién 2011/199/UE.

619. Ibid. considerando 3.

620. Ibid. considerando 1.
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Disto podemos extraer dias premisas esenciais que permitan identificar a na-
tureza do M.E.D.E.: en primeiro lugar, a sta existencia non poderé supor o incre-
mento das competencias da Unién Europea; e en segundo termo, a sua existencia
dependerd exclusivamente da aprobacién dos membros que o integren. De tal xei-
to que este mecanismo constitiese como un instituto féra da estrutura institucio-
nal da Unién Europea, intencionadamente, para preservar, precisamente, a prohi-
bicién de incremento das competencias da Unién Europea, ou que o propio
M.E.D.E atinxa 6s artigos da primeira parte do TFUE®". O M.E.D.E, asi entendi-
do establécese mediante tratado internacional dos paises integrantes do mesmo
—polo que o seu cardcter semella xuridicamente alleo 4 Unién Europea—, 0 2 de
febreiro do 2.012, ratificindose por parte do Reino de Espana o 21 de xufo do

2.012°,

Atendendo a isto estamos perante dous polos entre os cales existe certa ten-
sién: un de tales polos serfa o da configuracion xuridica do Mecanismo de Estabili-
dade ¢ a stia natureza de caricter internacional —pola cal serdn os estados asinan-
tes do tratado aqueles que decidan sobre a aplicaciéon do mesmo—, ¢ o outro dos
polos seria o contido real do Tratado, os actores que participan da aplicacién do
mesmo, as medidas e as relaciéns que estas establecen co dereito da Unién Euro-
pea, e os efectos reais que a aplicaciéon do Mecanismo Europeo de Estabilidade

causa nos Estados membros do mesmo.

O deputado irlandés Thomas Pringle impugna perante os seus tribunais na-
cionais a ratificacion do M.E.D.E. por parte da Republica de Irlanda. Chegado 6
Tribunal Supremo irlandés, este, ante as dubidas presentadas, decide elevar unha
dobre cuestién prexudicial perante o Tribunal de Xustiza da Unién Europea:
sobre se ¢ valida a decisién pola cal se establece 0 M.E.D.E. (Decisién 2011/199/
UE), ¢ en segundo termo, que o Tribunal de Xustiza determine a interpretacién de
varios artigos do TUE e o TFUE® co obxecto da posibilidade de ratificacién de

621. Vid. AGuiLAR CALAHORRO: ‘La decisién Pringle en el proceso de constitucionalizacién
de la Unién Europea’; p. 349.

622. O instrumento de ratificacién publicase no B.O.E nim. 239, de xoves 4 de outubro do
2.012, pp. 70.375 a 70.397.

623. Seran os artigos 2, 3, 4.3 € 13 do TUE; 2.3, 3.1.c) e 3.2, 119 a123 e 125 a 127 do TFUE; e
ademais os principios xerais de tutela xudicial efectiva e de seguridade xuridica. Vid.
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Irlanda do Tratado M.E.D.E. Esta cuestién prexudicial dard como resultado a sen-
tencia do Tribunal de Xustiza da Unién Europea de 27 de novembro do 2.012, na
que se chegan a conclusions que levan 4 admisibilidade, consonte ¢ dereito euro-

peo, da validez do Tratado M.E.D.E.

En primeiro termo, o TXUE considera que, de acordo 4 sta propia configu-
racién, o Mecanismo de Estabilidade constittie unha entidade independente das
instituciéns comunitarias. No pardgrafo 158 da sentencia o tribunal expresa:

“Debe recordarse que da xurisprudencia do Tribunal de Xustiza resulta que,

nas materias que non corresponden 4 competencia exclusiva da Unién, os

Estados membros estdn facultados para confiar 4s institucions, féra do marco

da Unién, funcidns tales como a coordinacién dunha accién conxunta

emprendida polos Estados membros, ou a xestién dunha axuda financeira

[...] sempre que esas funciéns non desvirtien as competencias que os Trata-

dos UE e FUE atribtien a esas institucions.”

Non obstante, parte das funciéns que o M.E.D.E. establece non se confiren a
organismos propios que deriven da existencia do mecanismo, e creadas polo trata-
do que institie o mesmo —como poden ser o Consello de Gobernadores (cada
gobernador serd un membro con responsabilidade en materia financeira do Go-
berno do [estado] membro do M.E.D.E®*); ou o Consello de Administra-
cién®—, sendén que se atriblien a institucidns e 6rganos propios da Unién Euro-
pea, como poden ser a Comisidn, o Banco Central Europeo e incluso o mesmo
Tribunal de Xustiza da Unién.

O paragrafo 156 da Sentencia Pringle, con respecto das funciéns da Comi-

sién Europea no eido de accién do Mecanismo Europeo de Estabilidade:

“As funciéns da Comisién consisten en avaliar as solicitudes de apoio 4 esta-
bilidade (artigo 13, apartado 1), avaliar a stia urxencia (artigo 4, apartado 4),
negociar un Memorando de Entendemento no que se defina con precision a
condicionalidade asociada 4 asistencia financeira concedida (artigo 13, apar-
tado 3), velar polo cumprimento da condicionalidade asociada 4 asistencia fi-

Sentencia do Tribunal de Xusticia da Unién Europea de 27 de novembro do 2.012;
par. 1.

624. Artigo 5.1 do Tratado Constitutivo do Mecanismo Europeo de Estabilidade.

625. Ibid. artigo 6.
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nanceira (artigo 13, apartado 7) e participar nas reuniéns do Consello de Go-
bernadores e do Consello de Administracién en calidade de observador
(artigos s, apartado 3, ¢ 6, apartado 2).”

En atencién 4s funcidns que o Banco Central Europeo asume no marco do
M.E.D.E, serd o pardgrafo 157 da sentencia os que os sintetice con brevidade:
“As funcidns atribuidas 6 BCE consisten en avaliar a urxencia das solicitu-
des de apoio 4 estabilidade (artigo 4, apartado 4), participar en calidade de
observador nas reuniéns do Consello de Gobernadores e do Consello de
Administracién (artigos s, apartado 3, ¢ 6, apartado 2) e, en coordinacién
coa Comisidn, avaliar as solicitudes de apoio 4 estabilidade (artigo 13, aparta-
do 1), negociar un Memorando de Entendemento (artigo 13, apartado 3) e
velar polo cumprimento da condicionalidade asociada 4 asistencia financeira
(artigo 13, apartado 7).”

A sentencia afondard na cualificacién destas funciéns: 1, non son competen-
cia exclusiva da Unién Europea™; 2, “non comprenden ningunha potestade deci-
soria propia®”” das instituciéns da Unién Europea e a stia accién sé vincula 6
M.E.D.E e non 4 UE; e 3, “as tarefas confiadas 4 Comisién e 6 BCE non desvir-

’ N N . . . 628
tian as atribucidns que os Tratados UE e FUE confiren a esas institucions®>.

E finalmente, nos pardgrafos 171 a 176 da sentencia Pringle, serdn os que in-
terpreten positivamente a posibilidade de que o Tratado M.E.D.E. atribta, no seu
artigo 37.3 6 Tribunal de Xustiza da Unién Europea, a competencia para “pronun-
ciarse sobre calquera controversia entre Estados membros relacionada co obxecto
dos Tratados®, se dita controversia lle ¢ sometida en virtude dun compromiso’, e

isto en virtude do artigo 273 do TFUE®*.

Como se pode ver, a Unidn Europea non forma parte do Mecanismo Euro-

peo de Estabilidade como parte titular do mesmo, sendn que as stas funciéns son

626. Sentencia Pringle, par. 160.
627. Ibid. par.161.
628. Ibid. par.162.

629. Referimonos aqui és Tratados da Unién e de Funcionamento da Unién. O obxecto do
M.E.D.E. non ¢ alleo a competencias non exclusivas da Unién Europea, como ¢ a
politica econémica.

630. Vid. AGUILAR CALAHORRO: ‘La decision Pringle en el proceso...; p. 360.
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atribuidas por parte dos Estados membros en virtude do propio Tratado Constitu-
tivo de 2 de febreiro do 2.012. De ai que tanto a xurisprudencia como a doutrina
conclian con que a natureza do M.E.D.E ¢ intergobernamcntal“‘, propia do orde-

namento xuridico internacional.

Esta exclusién do Mecanismo Europeo de Estabilidade do marco xuridico-
institucional da Unién Europea contribuiria 4 salvagarda do cumprimento do arti-
go 125 do Tratado de Funcionamento da Unién Europea. En virtude deste artigo
prohibese tanto que a Unién Europea coma que os Estados membros “asuman ou
respondan” dos compromisos financeiros doutros Estados membros, sempre e can-
do isto implique a minoracién e incluso a eliminacién da responsabilidade do Es-

tado titular da obriga financeira®.

Esta minoracién ou eliminacién da responsabilidade do Estado membro,
asumindose por outro estado tamén se ve enervada pola propia letra do artigo
136.3 TFUE asi como da interpretaciéon que do mesmo fai o Tribunal de Xustiza
da Unién Europea, en relacion co artigo 125 do TFUE. Expliquemos con brevida-
de este extremo: Se ben o M.E.D.E. se encadra nun marco institucional auténomo
e alleo 6 da Unién Europea, os Estados membros —do Mecanismo— non estédn
exentos de aplicar o dereito da Unidn neste eido, porque, ainda que as materias
afectadas non estdn dentro das exclusivas da Unién, si integran as competencias
compartidas. De tal xeito que haberia que asegurar, tamén, o cumprimento do ar-
tigo 125 do Tratado de Funcionamento da Unidn. Légrase este extremo mediante
o establecemento das “condicidns estritas®” 4s que se supeditan as concesiéns de
axudas financeiras consonte 6 Mecanismo de Estabilidade. E a sentencia Pringle,
nos seus fundamentos xuridicos 111 e 112 interpreta este extremo:

“111/ Ainda que, certamente, en virtude dos artigos 3, 12, apartado 1, e 13,
apartado 3, pardgrafo primeiro, do Tratado MEDE, a asistencia financeira

concedida a un Estado membro, que sexa membro do MEDE, est4 suxcita a

unha estrita condicionalidade adaptada 6 instrumento de asistencia elixido,

que poderd adoptar a forma dun programa de axuste macroeconémico, a
condicionalidade prevista non constitte, sen embargo, un instrumento de

631.  Vid. UrBANEJA CILLAN: ‘El Mecanismo Europeo de Estabilidad. Andlisis...; p. 138.
632. Vid. AGuiLar CALAHORRO: ‘La decision Pringle, en el proceso..’; p. 354 € ss.

633. Artigo 136.3 do Tratado de Funcionamento da Unién Europea.
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coordinacién das politicas econdmicos dos Estados membros, senén que tra-
ta de asegurar a compatibilidade das actividades do MEDE, en especial co
artigo 125 TFUE, e coas medias de coordinacién adoptadas pola Unién.

112/ En efecto, o artigo 13, apartado 3, pardgrafo segundo, do Tratado ME-
DE, prevé expresamente que a condicionalidade asociada a un apoio 4 estabi-
lidade deberd ser «plenamente compatibles coas medidas de coordinaciéon
da politica econémica previstas no [Tratado FUE]». Por outro lado, do
apartado 4 do mesmo artigo resulta que a Comision comprobar4, antes de
asinar o0 Memorando de Entendemento que defina a condicionalidade que
acompana a un apoio 4 estabilidade, que as condicidéns impostas sexan plena-
mente compatibles coas medidas de coordinacién da politica econdémica.”

Aqui debemos chamar a atenci6n sobre a aparencia da configuracién xuridi-
ca do M.E.D.E. Semella asi unha especie de subterfuxio para evitar tanto a aplica-
cién dunha cooperacion reforzada —algo que xa sinala o deputado Thomas
Pringle na sia impugnacién— asi como a elusién da aplicacion do artigo 352 do
TFUE. Con respecto deste tltimo extremo, o propio Tribunal de Xustiza da
Unién Europea se expresa no fundamento 67 da sentencia:

“En canto 4 cuestién de se a Unidn poderia establecer un mecanismo de es-
tabilidade andlogo 6 previsto pola Decisidn 2011/199 basedndose no artigo

352 TFUE, basta constatar que a Unién non exerceu a sia competencia en

virtude dese artigo e que en calquera caso esa disposicién non lle impén nin-
gunha obriga de actuar”

O Tribunal de Xustiza, por tanto, confirma a posibilidade de que a cldusula
de flexibilidade do dereito europeo operase no marco da creacién dun Mecanismo
de Estabilidade que se encadrase totalmente dentro do marco institucional da
Unién Europea®, coas garantias e papel preponderante que se outorgaria 4s insti-
tuciéns comunitarias. ¢{Que implicacion, terfa, por tanto a eleccién dunha via —a
do 136.3 TFUE 6 marxe da estrutura da Unién— ou a outra —a aplicacion do ar-

tigo 352 TFUE— en termos xuridicos?

Mediante o establecemento dun Tratado «alleo» ¢ marco institucional da
Unién, como se fixo coa institucién do M.E.D.E. obviouse o rixido procedemento

para a adopcidén de acciéns en virtude da cldusula de flexibilidade, que darfan

634. Vid. David OrpONEZ SoLis: ‘De cémo enfrentarse a la crisis financiera superando
obstaculos constitucionales europeos: la sentencia Pringle’; p. 12.
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entrada a terceiros estados que non forman parte daqueles que tefien o Euro como
moeda. Precisarfase a unanimidade do Consello, baixo proposta da Comisién e
coa aprobacién previa do Parlamento Europeo. Serfa tamén preciso o control de
respecto 6 principio de subsidiariedade previsto no apartado 3 do artigo s do Tra-
tado da Unién Europea, asi coma o protocolo n° 2, relativo 4 aplicacién dos princi-
pios de proporcionalidade e subsidiariedade —o que implicaria a participacién no
procedemento lexislativo de paises estranos 6 Eurogrupo, pero tamén, incluso a
entidades «autdnomas>, «rexionais» ou incluso «federadas», de acordo 4s
constitucions nacionais dos Estados membro—. E igualmente o sometemento 6
Tribunal de Xustiza da Unién Europea seria mdis completo, e cunha maior lexiti-
macidn activa. Por tanto, mediante o recurso 4 celebracién dun Tratado por via da
aplicacién do artigo 136.3 do TFUE logrouse esquivar o mais garantista procede-
mento da cldusula de flexibilidade, permitindo unha especie de hibrido entre o de-

reito comunitario e o dereito internacional «externo» 4 Unién Europea.

Outro extremo que se logra evitar ¢ o do control tanto do propio M.E.D.E.
coma dos Memorandos de Entendemento por calquera outra persoa ou entidade
que non sexa directamente unha Parte Contratante do Tratado de 2 de febreiro do
2.012. Se ben o Tribunal de Xustiza da Unién Europea terd competencias para

% na medi-

cofecer das controversias que se susciten entre membros do M.E.D.E.
da que este ¢ un tratado internacional extrafio 6 ordenamento europeo, a lexitima-
cién activa corresponde unicamente 6s Estados parte, quedando, por tanto, asi
excluidos particulares coma calquera outra instituciéon —xa for de dereito publico
ou privado— que se considerase prexudicada. Especialmente polos Memorandos
de Entendemento, que son, precisamente os que impofien as medidas macroeco-

némicas que inflien directamente sobre a cidadania®®.

¢Implicaria isto unha desproteccién xurisdicional —e por tanto unha vulne-

racién do dereito fundamental 4 tutela xudicial efectiva do artigo 47 da Carta de

63s. Apartado 3 do artigo 37 do Tratado Constitutivo do Mecanismo Europeo de
Estabilidade; en relacion co artigo 273 do Tratado de Funcionamento da Unién
Europea.

636. Vid. AGUILAR CALAHORRO: ‘La decisién Pringle en el proceso..’; p. 362.
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Dereitos Fundamentais da Unién Europea —un extremo que o deputado Pringle

introduce na stia impugnaciéon—?

O Tribunal de Xustiza fallard de acordo 4 concepcidén «externa» do
M.E.D.E. respecto das instituciéns da Unidn, e asi nos fundamentos xuridicos 179

a 181 da sentencia Pringle, dira:

“179/ E oportuno recordar acerca diso que, consonte 6 artigo s1, apartado 1
da Carta, as disposiciéns desta dirixense ds Estados membros unicamente
cando apliquen o Dereito da Unidn. En virtude do apartado 2 dese mesmo
artigo, a Carta non amplia o 4mbito de aplicacién do Dereito da Unién mais
ald das competencias da Unidn, nin crea ningunha competencia ou misién
novas para a Unidn, nin modificas as competencias ¢ misions definidas nos
Tratados. Polo tanto, o Tribunal de Xustiza debe interpretar, 4 luz da Carta,
o Dereito da Unién dentro dos limites das competencias atribuidas a esta

[...]

180/ Pois ben, hai que observar que os Estados membros non aplican o De-
reito da unién, no sentido do artigo s1, apartado 1, da Carta, 6 instituir un
mecanismo de estabilidade coma o MEDE, para cuxo establecemento os
Tratados UE e FUE non atribtien ningunha competencia especifica 4 Unién,
segundo resulta do apartado 105 da presente sentencia.

181/ De canto antecede resulta que o principio xeral de tutela efectiva non
se opon 4 celebracién entre os Estados membros cuxa moeda ¢ o euro dun
acordo coma o Tratado MEDE nin 4 ratificacién de dito Tratado por eses
Estados membros.”

Estamos, asi, perante unha especie de intento de equilibrio que pretende
conxugar a aplicacién do dereito da Unién Europea, na medida en que os Estados
membros do M.E.D.E. ¢ as instituciéns da Unién implicadas no mesmo executan
e levan a cabo politicas e medidas que son propias do ambito competencial da
Unién, pero 6 mesmo tempo se exclie a aplicacién de tal dereito da Unién Euro-

pea «por enteiro». En palabras do profesor Ordéfiez Solis®’:

“En calquera caso, a sentenza Pringle resulta equilibrada, pero, sen dubida,
tamén obrigou 6 Tribunal de Xustiza a aceptar dificiles malabarismos deriva-
dos dunha febre desbocada de reformas, intra e extra muros da Unién Euro-

637. ORDOKEz SoLis: ‘De como enfrentarse a la crisis financiera ..’; p. 21. (Sublifiado no
orixinal).
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pea, dirixidas polo Consello Europeo e sen contar cos representantes dos

cidadans”.

Estes «malabarismos» xustificanse mdis politicamente que no dmbito do
dereito. O Tribunal de Xustiza da Unién Europea, nun exercicio de activismo, o
que pretende ¢ “salvar (a toda costa) as crise da débeda soberana que asolaba o sur
da Unién, acelerando os procedementos, a nivel internacional, que durante anos
non se crearan nin integraran por via comunitaria®. E dicir, o que se busca € a
consecucién dun obxectivo, non importando a categorizacion tedrica do mecanis-
mo que poria a solucién pretendida s problemas financeiros que se presentaban.

¢Que implicaciéns ten, por tanto, no marco da gobernanza multinivel?

O profesor Pereira Menaut sostén que o pardgrafo 3 engadido 6 artigo 136 do
TFUE ten un “sentido indubidablemente federalizante®”. Pero velaqui que ¢onde
estaria tal sentido federalizante cando o Tribunal cualifica xuridicamente 6 instru-
mento xurdido da aplicacién do 136.3 do TFUE como de carcter eminentemente

internacional, e por tanto estrano 6 dereito propio da Unién Europea?

Na nosa opinién, o argumento da profundizacién federalizante non pode
sucumbir ante, unicamente, a cualificacién xuridica do Tribunal. Primeiramente
polo argumento xa exposto da actuacién intencional do TXUE; pero tamén por-
que entendo necesario que se debe atender 4s medidas concretas e materiais que se
establecesen mediante o M.E.D.E. ¢, sobre todo, os Memorandos de Entendemen-
to, que, en ultimo termo, rematan por ser as efectivas accidns que penetran na acti-
vidade dos Estados membro, e que condicionan a sta actividade, e por tanto, o
exercicio das stias competencias. A marxe do anterior, pero abundando na idea do
federalismo, o propio Tribunal, como xa se expuxo, salientou que, na medida que
os Estados membros do M.E.D.E. ¢ as institucions europeas estin a manobrar
sobre competencias compartidas da Unién, o dereito desta debe ser salvagardado

nesa actuacion.

Vexamos exemplos concretos que nos axuden na comprensién das medidas
levadas a cabo polos estados obrigados 4 sinatura dun Memorando de Entende-

mento —MoU: Memorandum of Understanding, asi cofiecidos en inglés—. Tal

638. AGUILAR CALAHORRO: ‘La decision Pringle en el proceso..’; p. 365.

639. PEREIRA MENAUT: Cddigo Constitucional de la Unién Europea; p. 399.
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instrumento, de acordo ¢ apartado 3 do artigo 13 do Tratado M.E.D.E. consistird
nun documento

“no que se defina con precisién a condicionalidade asociada 6 instrumento

de asistencia financeira. O contido do Memorando de Entendemento refle-

xard a gravidade das deficiencias que haberd que abordar e o instrumento de

asistencia financeira elixido. [...] Serd plenamente compatible coas medidas

de coordinacién da politica econdmica previstas no TFUE, en particular

con calquera acto do Dereito da Unién Europea, incluido calquera ditame,

advertencia, recomendacién ou decisién que se dirixise 6 membro do
M.E.D.E en cuestién.”

E no apartado 4 do mesmo artigo:

“A Comision Europea asinard o Memorando de Entendemento en nome do
M.E.D.E, a condicién de que cumpra as condicidns establecidas no apartado
3 ¢ tefia sido aprobado polo Consello de Gobernadores.”

No caso de Portugal, por exemplo, as medidas que se prevén no Memorando
de Entendemento, condicionantes para a concesion das axudas financeiras son,
entre outras: I, a reorganizaciéon dos gobernos locais (apartado 1.7.iii); 2, a promo-
cién da mobilidade dos cadros de persoal en tédolos niveis administrativos (apar-
tado 1.7.v); a reducién dos custos na educacién (apartado 1.8) de acordo 4s seguin-
tes pautasé4 °:

“Reducir custos no 4mbito da educacién co obxectivo de aforrar 195 milléns

de euros mediante a racionalizacién da rede escolar mediante a creacién de

grupos escolares; reducir as necesidades de persoal; centralizar as adquisi-

ciéns; e reducir e racionalizar as transferencias 4s escolas privadas en conve-
nios de asociacién.”

Tamén se esixe a reducion das pensiéns publicas que sobrepasen os 1.500 eu-
ros; asi como a suspension da indexacién do incremento das mesmas® —coa ex-
cepcién das pensiéns mais baixas—. Ou por exemplo o incremento dos ingresos

polo IVE** —reducindo as exencidns, reasignando os bens e servicios noutros tra-

640. Paxina 3 do Memorando de Entendemento de 17 de maio do 2.o11. Pode atoparse en:
https://ec.europa.eu/economy_finance/eu_borrower/mou/2011-05-18-mou-

portugal_en.pdf.
641. Apartados 1.11 e 1.12 do Memorando de 17 de maio do 2.011; p.3.

642. Apartado 1.23 do Memorando de 17 de maio do 2.011; p. 4.
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mos superiores do IVE, ou modificando o dereito tributario das autonomias de

Azores e Madeira paraquea reducién do IVE nestas non sexa superior 6 20%—.

Do mesmo xeito se producen recortes e reestruturaciéons non sé en materia
de finanzas, publicas ou privadas, senén que non dmbito das infraestruturas de
transporte, enerxia, comunicacions e seguros —medidas de privatizaciéné‘“—; a
reducién de unidades administrativas nun minimo do 15% no nivel central®**; ou
no ambito sanitario, por exemplo, ¢ entre outras medidas: “inducir s sanitarios de
tédolos niveis do sistema, sexa publico ou privado, a prescribir medicamentos xe-

. 645
néricos, e na menos custosa das marcas®*”,

Non afondemos mais en exemplos particulares, no caso portugués —un pais
unitario e fortemente centralizado, coa excepcion das rexiéns autdnomas insulares
de Azores e Madeira—. Ante todos estes casos caberia preguntarse o seguinte ¢ po-
deria sosterse, por si mesma, a afirmacion de que o Memorando de Entendemento
derivado da aplicacién do Mecanismo Europeo de Estabilidade non afecta 4s com-
petencias de Portugal? ¢ E non afecta directamente 4s competencias das rexiéns au-
téonomas de Portugal, Azores ¢ Madeira, en materia de financiamento propio?
Acudamos, de novo neste traballo, 4s ideas de Alexander Hamilton: non existe
verdadeira autonomia sen unha capacidade de financiacién propia. Na medida que
outra entidade allea indica cales e como han de ser os ingresos ¢canto grao de auto-

nomia queda?

A autonomia vese comprometida no momento en que o M.E.D.E. indica en
que sectores hai que efectuar reformas ou recortes, redimensiéns das administra-
ciéns publicas, configurar o sistema educativo publico, ou a contia maxima das
pensions publicas. Aceptemos o argumento xa exposto do Tribunal de Xustiza da
Unién Europea: o M.E.D.E. non forma parte da estrutura institucional da Unién
Europea; pero aceptemos tamén o outro argumento que xa tratamos: o M.E.D.E.
en tanto estd composto por Estados membros da Unién Europea e na sua actua-
cién participan institucidons da mesma, na medida que executen accidns que po-

dan ser encadradas nas competencias compartidas da Unidn, han de aplicar o De-

643. Apartado 3.31 do Memorando de 17 de maio do 2.011; p. 14.
644. Apartado 3.39 do Memorando de 17 de maio do 2.011; p. 15.
64s5. Apartado 3.58 do Memorando de 17 de maio do 2011; p. 18.
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reito Europeo. ¢Serdn, entdn, conformes co Dereito Europeo os recortes en
materia de educacién, cando o artigo 165 do TFUE contén, no seu primeiro apar-
tado, que “a Unién contribuird ¢ desenvolvemento dunha educacién de calidade
fomentando a cooperacién entre os Estados membros, e se for necesario, apoiando
e complementando a accién destes no pleno respecto das suas responsabilidades

en canto ds contidos da ensinanza e 4 organizacion do sistema educativo”?

A resposta, 6 noso xuizo é negativa. O profesor Aguilar Calahorro sostén®*’:

“Non fai falta dicir que este Memorando, atendendo 4 influencia de deter-

minados Estados membros, impdn unha politica de austeridade que implica
«recortes» no gasto publico en materia social dos Estados e que estd causan-
do terrible sufrimento ds cidaddns dos Estados en crise”.

Cando os preceptos en materia social que se contefien no TFUE predican “o
fomento do emprego, a mellora das condiciéns de vida e de traballo, a fin de con-
seguir a sta equiparacion pola via do progreso, unha proteccioén social axeitada
[...] e aloita contra as exclusiéons®*””; ou que “a accion da Unién, que complemen-
tard as politicas nacionais, encamifarase a mellorar a satide publica, previr as enfer-
midades humanas e evitar as fontes de perigo para a satude fisica e psiquica648”; se-
mella que se enfrontan coas disposiciéns do Memorando. Non se pode admitir,
por tanto, que se aplique dereito da Unién. E incidese directamente sobre compe-
tencias compartidas, condicionando severamente a parte de tales competencias

que corresponde executar 6s Estados membro.

Os programas do M.E.D.E. ocupéronse das crises de Irlanda, Portugal e Gre-
cia, non afectando a Espafa. En cambio, a axuda financeira a Espafia orientouse 4
reestruturacion do sector bancario, impondo obrigas 6 Estado neste eido, e inva-

dindo competencias tanto centrais como autonOmicas.

Vexamos un exemplo claro no caso do Memorando de Entendemento que
subscribiu o Reino de Espafa o 20 de xullo do 2.012 para o acceso 6 financiamento
da Facilidade Europea de Estabilizacién Financeira. O Fondo, ou Facilidade Euro-

pea de Estabilizacion Financeira ¢ unha entidade distinta do M.E.D.E. ¢ si foi

646. AGUILAR CALAHORRO: ‘La decisién Pringle en el proceso..’; p. 34 4.
647. Artigo 151 do TFUE.
648. Artigo 168 do TFUE.
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aprobado polos 28 membros da Unién Europea, no marco institucional e do derei-
to da Unién. Un dos obxectivos a cumprir foi a paulatina minoracién do papel
que as antigas caixas de aforro tiflan sobre os bancos constituidos no seu seo, asi
como a redefinicién dos requisitos para os membros dos érganos de goberno das
caixas®”’. Parellamente separase a obra social vinculada 4s caixas da parte financeira
das mesmas, que rematan por ser bancos. Bancos posteriormente nacionalizados, e
administrados polo Fondo de Reestruturacion e Ordenacién Bancaria
—FR.O.B—. Finalmente estes bancos son vendidos a outras entidades bancarias

privadas.

Recordemos, neste punto o artigo 30.1.5 do Estatuto de Autonomia de
Galicia:
“De acordo coas bases ¢ a ordenacion da actuacién econdmica xeral e a poli-
tica monetaria do Estado, corresponde 4 Comunidade Auténoma galega,

nos termos do disposto nos artigos 38, 131 € 149.1, 11 € 13 da Constitucién a
competencia exclusiva das seguintes materias:

Institucidns de crédito corporativo, publico e territorial ¢ Caixas de
Aforro.”

Neste punto caberia preguntarse: ¢en que concreto titulo competencial se
fundamenta a accién do Goberno central, en Espana, para a través do ER.O.B.
reordenar o sector financeiro publico galego? Acudiremos 4s sentenzas do Tribu-
nal Constitucional espafiol 182/2013, de 23 de outubro®’; e 47/2015, de 5 de mar-

651 4 . ’
20", que resolven cuestiéns xa anteriores 6 Memorando de Entendemento do 20

de xullo do 2.012.

A primeira das sentenzas, a 182/2013 resolve os recursos de inconstitucionali-
dade interpostos polos Consellos de Goberno da Xunta de Estremadura, a Xunta

de Galicia, 2 Comunidade de Madrid ¢ a Generalitat de Catalunya contra o Real

649. Memorando de Entendemento sobre condiciéns de politica sectorial financeira, de 20
de xullo do 2.012; p. 13. Pode atoparse en https://www.mineco.gob.es/stfls/mineco/
prensa/ficheros/noticias/
2012/120720_MOU_espanyol_2_rubrica. MECC_VVV.pdf (data de tltima consulta,
25 de marzo do 2.021)

650. B.O.E.num. 278, de 20 de novembro do 2.013; pp. 79-117.
6s51.  B.O.E.num. 85, de 9 de abril do 2.015; pp. 174-190.
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Decreto-lei 9/2009, de 26 de xufio, sobre a reestruturacién bancaria e reforzamen-
to dos recursos propios das entidades de crédito. Nos seus fundamentos xuridicos
4 ¢ 5 establece a competencia estatal para a actuacion sobre as caixas de aforro me-
diante o citado Real Decreto-lei en atencidon 4 competencia estatal fundada nas
alineas 11 e 13 do apartado 1 do artigo 149 da Constitucién Espafiola. Isto é: bases
da ordenacién de crédito, banca e seguros; e bases e coordinacion da planificacién

xeral da actividade econémica.

A sentenza 47/2015 falla sobre o recurso de inconstitucionalidade interposto
pola Xunta de Galicia en relacién co Real Decreto-lei 2/2011, de 18 de febreiro, pa-
ra o reforzamento do sistema financeiro. Este Real Decreto-lei consistiu no utiliza-
do polo Goberno central para, esquivando a competencia autondmica, «bancari-
zar» Novacaixagalicia: a caixa resultante das fusiéns das caixas de aforro que
existian en Galicia. A sentenza recorre, no seu fundamento xuridico 6, 6s funda-
mentos xuridicos 4 e 5 da sentenza 182/2013: o titulo competencial do Estado para
a sta actuacion, con preeminencia sobre a competencia galcga, ¢ o contido no arti-

g0 149.1, regras 11* € 132,

Polo tanto estamos perante unha forma de deturpaciéon do reparto compe-
tencial que se establece na estrutura Constitucién-Estatuto de Autonomia, ac-
tuando o Estado como un axente das institucidns comunitarias, ¢ aplicar o manda-
to das mesmas acudindo 4 sta competencia sobre lexislaciéon bésica, e na
interpretacion que xa mencionamos con anterioridade con respecto do caricter
«bisico». E dicir: non se cingue tal a determinados aspectos fundamentais ou xe-
rais da lexislacion, senén que entra pormenorizadamente —como do mesmo xeito
os Memorandos de Entendemento afondan ata o minimo detalle— nas materias

obxecto da competencia.

IV.4. O principio de subsidiariedade e Galicia

Trataremos a continuacién dun principio contido nos Tratados da Unién
Europea: o principio de subsidiariedade. Este, conducente —na stia concepcién
orixinaria— 4 proteccién das competencias das Comunidades, foi interpretado na
préctica de xeito inverso. A reformulacién do mesmo principio, ¢ os mecanismos

que se prevén nos Tratados, coma en textos lexislativos serfan unha oportunidade
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para a defensa dos intereses de Galicia e a proteccién das stias competencias, evi-

tando asi unha excesiva inxerencia do poder da Unién Europea sobre as mesmas.

Non obstante, estas ferramentas —na stia meirande parte politicas, ¢ en me-
nor medida xuridicas— non se usan convenientemente, debido és motivos que ve-
remos —principalmente a inxente cantidade de proxectos lexislativos europeos, a
extension dos seus expedientes e a falta de especializacién dos érganos encargados,
ou as suas carencias materiais e de persoal—, o que as converten en métodos, na

préctica, inutiles, para a defensa da subsidiariedade.

IV. 4. a) Concepto e breve historia da subsidiariedade no seo da Unién
Europea

O profesor Fraga Iribarne define o principio de subsidiriariedade coma “un
principio practico de orde politico—social“”’. Afondando mais na idea, sostén a stia
formulacién actual a través do constitucionalismo alemédn do século XX, chegan-
do 4 sua concepcién “como un principio politico regulador da distribuciéon de
competencias nos diversos o6rganos politicos e administrativos dun Estado

complexo e escalonado®,

A orixe deste principio, ou polo menos de elementos esenciais do mesmo pd-
dense atopar xa na Politica de Aristételes; ou na mesma de Althusio®*. No ano
1.931 0 Papa Pio XI —quen levou a cabo o seu pontificado durante o periodo de
entreguerras, o que implicou que tivese que pronunciarse sobre as graves proble-

maticas sociais que afectaron a Occidente— proclama a Carta Enciclica Quadrage-

652. Manuel FrRaGa IRIBARNE: Sociedad y valores; p. 199.

’

653. Ibid. p. 200. Escalonado é a palabra que se usa no orixinal. En galego deberiase
empregar «graduado>» pero non expresa tan ben o sentido que o autor quere
transmitir.

654. Vid. Cristina ArRes CasTRO-CoNDE: ‘El sistema de alerta temprana para el control del
principio de subsidiariedad en la Unién Europea y los parlamentos autonémicos:
diagnosis y prognosis’; p. 218. Tamén, e no mesmo sentido, FRAGA IRIBARNE: Sociedad y
valores; p. 199.

Fai, asi mesmo, unha descricién pormenorizada da sta evolucién histérica don
Miguel HerrRERO Y RODRIGUEZ DE MINON en: ‘Tratado de la Unién Europea y
Constitucion Espanola: el principio de subsidiariedad’; pp. 10-17.
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simo Anno, que enuncia unha formulacion préctica6

55

do principio de

subsidiariedade:

“Convén, por tanto, que a suprema autoridade do Estado permita resolver
4s asociaciéns inferiores aqueles asuntos e coidados de menor importancia,
nos cales, polo demais, perderfa moito tempo, co cal logrard realizar mdis
libre, mdis firme ¢ mais eficazmente todo aquilo que ¢ da sta exclusiva com-
petencia, en canto que s6 el pode realizar, dirixindo, vixiando, urxindo e cas-
tigando, segundo o caso requira e a necesidade esixa.

Polo tanto, tefian moi presente os gobernantes que, mentres mdis vigorosa-
mente reine, salvado este principio de funcién ‘subsidiaria; a orde xerdrquica
entre as diversas asociaciéns, tanto mais firme serd non sé a autoridade, se-
nén tamén a eficiencia social, e tanto mdis feliz ¢ préspero o estado da
nacién.”

O informe Tindemans™, no ano 1.976, introduce no 4mbito das Comunida-

des Europeas a idea da subsidiariedade, se ben non concreta a sta realizacién na

préctica657. Si, sen embargo, no ano 1.984 si se establece un mecanismo de execu-

cién das politicas europeas de acordo 6 principio de subsidiariedade no denomina-

do Proxecto Spinelli”’, no seu artigo 12.2:
g

“Competencias:

2. Cando o presente Tratado atribia unha competencia concorrente 4
Unién, a accién dos Estados membros exercerase ali onde non tivese intervi-
do a Unién. A Unidn s6 intervird para realizar aquelas funcidns que podan
ser emprendidas en comun dunha maneira [mdis] eficaz ca polos Estados
membros separadamente, en particular aquelas cuxa realizacién esixa a ac-
cién a Unién, dado que pola sta dimension ou os seus efectos superan as
fronteiras nacionais. A lei que pofia en marcha a accién comtn nun sector

655.
656.

657.

658.

Pio XI: Carta Enciclica Quadragesimo Anno; par. 8o.

Pode  consultarse o  texto completo en  http://aei.pitt.edu/942/1/
political_tindemans_report.pdf (Data de ultima consulta 22 de marzo do 2.021).

Vid. José Maria DE ARreiza CarvajaL: ‘El principio de subsidiariedad en la
construccién de la Unién Europea’s p. 67.

Oficialmente “Proxecto de Tratado sobre a Unién Europea”, aprobado polo
Parlamento Europeo o 14 de febreiro do 1.984; e publicado no D.O. C77 do 19 de
marzo do 1.984. Acudimos 4 versién que figura en PEREIRA MENAUT (Coord.): Cddigo
Constitucional de la Unién Europea; pp. 177-221.
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non abordado ainda pola Unién, ou polas Comunidades, debe adoptarse se-
gundo o procedemento de lei orgdnica’”.

Resulta importante resaltar, na medida que imos atendendo 6s diversos tex-
tos que configuraron a idea do principio de subsidiariedade, a referencia 4 eficacia

na execucién das medidas ou as competencias.

Posteriormente, no Tratado de Maastricht®”, se introduciran as referencias 6
principio de subsidiariedade ¢ tendo en conta unha dobre dimensién: en primeiro
lugar, politica, no seu contido programatico. O profesor Camisén Yagiie refirese a
esta como “un principio informador e limitador do proceso e integracién europea
en si mesmo considerado®”, como se a subsidiariedade funcionase como un freo 4
conformacién federal da Unién Europea, atendendo 4 tendencia centripeta. Esta
natureza politica queda reflexada tanto no predmbulo

“Resoltos a continuar o proceso de creaciéon dunha unién cada vez mdis

estreita entre os pobos de Europa, na que as decisions se tomen da forma
méis préxima posible 6s cidadéns de acordo co principio de subsidiariedade”,

tanto coma no artigo A:

“O presente Tratado constitie unha nova etapa no proceso creador dunha
Unién cada vez mdis estreita entre os pobos de Europa, na cal as decisions se-
7 7. / . . / . 7 »
ran tomadas da forma mais préxima posible és cidadans”

E por outra parte, o principio de subsidiariedade configurase xuridicamente,
6 entrar no articulado, e que se poderfa invocar directamente perante os Tribunais,
ent6n, Comunitarios. Asi as instituciéns comunitarias quedaban vinculadas direc-
tamente, ¢ xa non s6 dende un punto de vista do criterio orientador para a atribu-
cién competencial, pois o principio de subsidiariedade pasa a funcionar “como un
mecanismo especifico para determinar cando corresponde 6s Estados ¢ cando 4

Comunidade o exercicio dunha competencia concreta e compartida entre 4mbo-

659. O texto oficial do Tratado da Unién Europea foi publicado no Diario Oficial das
Comunidades Europeas, N° C 191/1-112, de 29 de xullo do 1.992.

660. José Angel CamISON YAGUE: ‘La Asamblea de Extremadura y el control del princpio de
subsidiariedad a través del mecanismo de alerta temprana’; p. 272.
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los niveis®®”, Qu,edaré, por tanto, consagrado no texto dos Tratados, mediante a
inclusién no TCEE do artigo 3B, que di:

“A Comunidade actuard dentro dos limites das competencias se lle atribte o
presente Tratado e dos obxectivos que este lle asigna.

Nos 4mbitos que non sexan da sta competencia exclusiva, a Comunidade
. ., L. Cge . , .

intervird, consonte 6 principio de subsidiariedade, s6 na medida na que os
obxectivos da accién pretendida non podan ser acadados de maneira sufi-
ciente polos Estados membros, e, por conseguinte, podan lograrse mellor de-
bido 4 dimension ou ds efectos da accién contemplada, a nivel comunitario.

Ningunha accién da Comunidade excederd do necesario para acadar os ob-
xectivos do presente Tratado”.

Tenamos en conta, neste punto, outros dous aspectos da subsidiariedade: se-
gue sendo, pola sta propia natureza, un principio politico; pero a partires da
entrada en vigor do Tratado da Unién Europea, adquire un cardcter xuridico. A
maiores, sigamos tendo presente a invocacion 4 aplicacion eficaz das politicas, ou 4
execucion eficaz das competencias.

Esta chamada de atencidn sobre a eficacia ¢, 6 noso xuizo, esencial para deca-
tarse dunha eiva esencial no proceso de integracion europea: paulatinamente, a
Unién xustificou a stia actuacién na sta eficacia. Asi poderiamos imaxinar o prin-
cipio de subsidiariedade como un vinculo entre dous niveis de goberno, en que o
nivel superior deixarfa actuar 6s niveis inferiores na medida en que estes ultimos
puidesen emprender as actividades precisas de forma eficaz. Pero dindolle maior
relevancia, precisamente, 4 pretension de eficacia, creba o principio orixinario. Asi,
os niveis de goberno inferiores sé actuarian na medida en que o nivel europeo fose

ineficaz na stia actuacién. O que, por motivos evidentes, non ocorre.

Como sostén o profesor Torsten Stein®*:

“Pero isto tifia o seu fundamento seguramente en que esa disposicién non
facta depender unha actuacién da Comunidade da sta necesidade, senén
unicamente da sta eficiencia, ¢ tampouco falaba de que a CE «s6» debera
actuar se dese xeito podfan lograrse mellor os obxectivos, senén que «nesa

661. Ibid.
662. Torsten STEIN: ‘El principio de subsidiariedad en el derecho de la Unién Europea’; p.
74-
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medida» actuaria. En todo caso, a Comisién entendeu isto mdis como unha
incitacién para a accién que como unha admonicién ou advertencia para a
contencidn, de modo que o principio de subsidiariedade conduciu aqui case
¢ reforzamento das instancias centrais ¢ non 6 impedimento da concentra-
cién do poder decisorio no plano comunitario”.

E evidente que o 4mbito ou a dimensién do principio de subsidiariedade 4
que se refire o profesor Stein ¢ a dimensién politica; e ainda que intentase tamén
aludir 4 stia dimension xuridica, a concrecién adoecia de graves dificultades. Preci-
samente para intentar unha maior determinacién xuridica no Tratado de Amster-
dam®® se introduce o Protocolo sobre a aplicacién dos principios de subsidiarieda-

de e proporcionalidade®, no que se sostén:
<«
‘As altas partes contratantes,

Decididas a establecer as condicidns para aplicacién dos principios de subsi-
diariedade e proporcionalidade establecidos no artigo 3B do Tratado consti-
tutivo da Comunidade Europea, con vistas a definir con maior precisién os
criterios para a sia aplicaci(')n € a garantir o seu estrito cumprimento e a sua
aplicacién coherente por parte de tédalas instituciéns”

Este protocolo introduce unha especie de «proba de subsidiariedade» 4 que
haberia que someter as acciéns da Comunidade Europea co obxectivo de poder
asegurar que efectivamente fose esta a titular do exercicio da competencia compar-

tida, e non os Estados membros.

Finalmente chegaremos 6 texto actualmente vixente que consagra o princi-
pio de subsidiariedade. Mediante o Tratado de Lisboa se conforma o Tratado da
Uni6n Europea, que, no seu artigo s.3 di:

“En virtude do principio de subsidiariedade, nos émbitos que non sexan da
sta competencia exclusiva, a Unidn intervird s6 no caso de que, e na medida

na que, os obxectivos da accién pretendida non podan ser acadados de ma-
neira suficiente polos Estados membros, nin a nivel central, nin a nivel rexio-

663. Tratado de Amsterdam, polo que se modifican o Tratado da Unién Europea e os
Tratados constitutivos das Comunidades Europeas e determinados actos conexos,
asinado en Amsterdam o 2 de outubro de 1.997. A versién oficial atépase no D.O.C.E.
C/340, de 10 de novembro do 1.997.

664. D.O.C.E.C/340, de 10 de novembro do 1.997; pp. 105-107.
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nal e local, sen6n que podan acadarse mellor, debido 4 dimensién ou ds
efectos da accién pretendida, a escala da Unidn.

As institucions da Unién aplicardn o principio de subsidiariedade consonte

6 Protocolo sobre a aplicacién dos principios de subsidiariedade e propor-
cionalidade. Os Parlamentos nacionais velaran polo respecto do principio de
subsidiariedade de acordo ¢ procedemento establecido no mencionado
protocolo”.

Sinalemos brevemente os elementos esenciais que caracterizan a este enun-
ciado do principio de subsidiariedade, no Tratado da Unién Europea, ¢ que nos
axudardn a comprender —xunto cos elementos que xa temos anunciado previa-
mente: dimensién politica e dimensién xuridica do principio, ¢ eficacia—, tanto o
propio concepto coma o proceso de defensa da subsidiariedade a través do meca-

nismo de alerta tempera.

En primeiro lugar, a subsidiariedade opera no eido das competencias com-
partidas entre a Unién e os gobernos de inferior nivel. Por tanto non ¢ s6 un crite-
rio de reparto competencial que ten virtude nun momento inicial e estdtico, senén
que debe ser un principio de vixencia permanente, axudando a entender a integra-

cién europea coma un proceso federal, na lifia do pensamento de Friedrich®®.

En segundo termo substittese a idea de eficacia polo de suficiencia de resul-
tados. Isto ten importancia porque, precisamente exclie o papel da Unién como
aprioristico, no sentido en que, en calquera caso, tendo un poder de actuacién su-
perior, tamén a sua eficacia sempre tenderfa a ser maior, ¢ polo menos no plano
tedrico. Queremos, por tanto, referirnos asi 4 aseguranza do resultado pretendido:
non ¢ tan relevante a consecucién do fin, sendn que os niveis de goberno inferiores

podan acadar tales resultados .

Pero cabe unha modulacién, unha relativizacién, da consecucién dos obxec-
tivos. Se os obxectivos se circunscriben 6s planos local, rexional ou central, e se
acadan “suficientemente’, ent6én a actuacién da Unidn vese desprazada, precisa-
mente, por calquera dos tres niveis ds que nos referimos. Pero se a escala ¢ a da

Unién, semella que, de acordo 4 redaccién do artigo, a accién da Unién —en con-

66s5. FrieDricH: Trends of Federalism... p. 7.
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diciéns de igualdade no que atinxe 4 consecucién “suficiente”— despraza 6 exerci-

cio da competencia dos gobernos inferiores.

Finalmente aplicarase o Protocolo sobre a aplicacién dos principios de subsi-
diariedade ¢ proporcionalidade, que deberfa actuar como «pedra de toque» nas
mans dos Parlamentos dos Estados membros —pero tamén doutras institucions—
que comprobarian, con antelacién 4 adopcién das medidas por parte dos 6rganos

da Unidn, a adecuacion de tales medidas s principios referidos.

Vexamos, a continuacién, o funcionamento do mecanismo que prevé o

Protocolo.

IV. 4.b) O Mecanismo de Alerta temperd de acordo 6 Protocolo n°2 sobre a
aplicacién dos principios de subsidiariedade e proporcionalidade, anexo 6
TUE e 6 TFUE

Estamos perante un procedemento mediante o cal a Unién remite as stias
propostas de lexislacion 6s Parlamentos nacionais para que ditaminen sobre a ade-
cuacién dos mesmos 6 principio de subsidiariedade ¢ de proporcionalidade, de
acordo 4 definicién que deles se fai no artigo 5 do Tratado da Unién Europea

—art. 1 do protocolo—.

A Comisién Europea, con cardcter previo 4 proposicién de calquera acto le-
xislativo, “procederd a amplas consultas®*®”, que terdn en conta “a dimensién rexio-

””. O protocolo non define cales serdn tales

nal e local das acciéns previstas®
amplas consultas, pero semella que, precisamente cando se atinxise ¢ eido rexional
ou local, serfa adecuada a consulta 6 Comité das Rexidns, de acordo 6 procede-
mento establecido no artigo 307 do TFUE, e en relacidn co artigo 300 do mesmo,
en tanto o Comité das Rexiéns ¢ un érgano consultivo da Unidn. Existe unha xus-
tificacién para non realizar estas consultas: no caso de “urxencia excepcional®”.

Neste ultimo caso, a Comisiéon Europea debera motivar a sua proposta.

666. Artigo 2 do Protocolo n°2, sobre a aplicacion dos principios de subsidiariedade e

proporcionalidade.
667. Ibid.
668. Ibid.
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O artigo 4 do protocolo establece qué tipo de actos e proxectos se deberdn
transmitir ¢s Parlamentos nacionais para que ditaminen sobre a adecuaciéon 6s
principios de subsidiariedade e de proporcionalidade. A Comisién transmitird os
seus proxectos de actos lexislativos, ¢ tamén os proxectos modificados 6 mesmo
tempo 6 Parlamento Europeo, € 6s Parlamentos nacionais; o Parlamento Europeo
enviard, os proxectos de actos e proxectos modificados, 6s Parlamentos nacionais.
E igualmente, o Consello transmitird ¢s Parlamentos nacionais os proxectos de ac-
tos lexislativos —asi coma proxectos modificados— que provenan da iniciativa
dun grupo de Estados membros, do Tribunal de Xustiza, do Banco Central Euro-

peo ou do Banco Central Europeo.

Todas estas remisiéns de proxectos lexislativos tefien que ver coa dimensién
politica do dereito de subsidiariedade; para a que se prevé o procedemento dos ar-
tigos 6 ¢ 7 do protocolo sobre a aplicacién dos principios de subsidiariedade e

proporcionalidade.

Pero o mesmo artigo 4 prevé que tanto Consello como Parlamento transmi-
tan 6s Parlamentos nacionais as stias resolucidns lexislativas “inmediatamente des-
pois da sta adopcidn”. Neste punto xa non sé entra a funcionar o aspecto politico
do principio de subsidiariedade, senén que a stia dimensién xuridica, e en atencién
do artigo 8 do protocolo, que establece:

“O Tribunal de Xustiza da Unién Europea serd competente para pronun-

ciarse sobre os recursos por violacién do principio de subsidiariedade, por

parte dun acto lexislativo, interpostos de acordo s procedementos estableci-

dos no artigo 163 do Tratado de Funcionamento da Unién Europea por un

Estado membro, ou transmitidos por este de conformidade co seu ordena-

mento xuridico en nome do seu Parlamento nacional ou dunha cdmara do
mesmo.

De conformidade cos procedementos establecidos no mencionado artigo, o
Comité das Rexiéns tamén poderd interpor recursos contra actos lexislativos
para cuxa adopcién o Tratado de Funcionamento da Unién Europea requira
a sua consulta.”

A distincidn, precisamente, que o propio artigo 4 do protocolo realiza sobre
“proxectos de actos lexislativos” e “resolucidns lexislativas” ten que ver con esta
p q
dobre natureza do principio de subsidiariedade —politica e xuridica—. Cando o

acto lexislativo foi validamente adoptado polo procedemento da codecisién, xa
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non estamos perante unha fase de impugnacién que se poderia entender dentro do
mecanismo de alerta temperd, e por tanto xa non se esta na «etapa politica, se-
nén que se perfeccionou o procedemento lexislativo, e a fase serfa a da natureza
xuridica. Polo tanto o que procede serd a impugnacién perante o Tribunal de Xus-
tiza por infraccién do principio de subsidiariedade —ou o de proporcionalida-
de—. Polo tanto, a transmisién de tales resoluciéns non atenderan &s prazos e de-
mais procedemento do sistema de alerta tempera: serdn impugnables dende o
primeiro momento como actos definitivos que son. Non obstante hai que realizar
unha prevencién sobre a xuridificacién do principio de subsidiariedade —ainda
que figure en textos normativos de obrigado cumprimento—. O profesor de
Castro Ruano advirte sobre a dificultade de realizar unha avaliacién xuridica sobre
as acciéns fundadas nun principio eminentemente politico®”:

“Pero ¢ moito mais complicado xulgar o contido material, ¢ dicir, se accién

comunitaria é mais eficaz e o obxectivos se acada mellor, circunstancias va-

riables en determinadas conxunturas e/ou contextos, ¢ suxeitas sempre a

apreciaciéns politicas ¢ que non se axcitan demasiado ben a un control de
natureza xuridica”

E agora entrariamos na fase de cofiecemento do proxecto por parte dos Par-
lamentos nacionais, consonte 6 artigo 6 do protocolo. Asl, estes 6rganos terfan un
prazo de ata 8 semanas para remitir s Presidentes do Parlamento Europeo, do
Consello e da Comision un “ditame motivado’, no que se xustificase razoadamen-
te a inadecuacién do proxecto ¢ principio de subsidiariedade. Chama a atencién
neste artigo a omision da referencia 6 principio de proporcionalidade. Ese informe
<< Yl . . . . . 7 P

poderd” —o que implica que non existe a obrigatoriedade do envio— ser emitido

polo Parlamento nacional, ou por calquera das cimaras que o compona.

E igualmente o artigo 6 establece que “incumbird” a cada Parlamento nacio-
nal ou a cada cdmara del promover a consulta 6s Parlamentos rexionais dos seus
propios Estados, na medida que estes tltimos tefian competencias lexislativas. Isto
semella implicar tres cousas interesantes: a primeira, esta “incumbencia” virfa mo-
tivada polo sistema constitucional do Estado membro en concreto, ou polo menos

do seu sistema lexislativo, que lle impuxese tal obriga ¢ Parlamento nacional. En

669. José Luis DE CasTro Ruano: ‘El Sistema de Alerta Temprana para el control de la
subsidiariedad: su aplicacién por el Parlamento vasco’; p. 96.
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segundo termo, o protocolo, na medida que establece que esa consulta se realizara
“cando proceda” le va que resulte evidente que “procedera” igualmente se a consti-
tucidén do Estado membro, ou as constituciéns dos estados rexionais ou autono-
mias establecen a capacidade lexislativa desa entidade rexional no dmbito compe-
tencial 4 que afecta o acto lexislativo europeo do que se estd a axuizar a adecuacién
6 principio de subsidiariedade. E un aspecto mdis a ter en conta: tal consulta s
parlamentos rexionais con capacidade lexislativa “incumbird” 6 Parlamento nacio-

<« / »
nal ou a “cada cdmara”.

Realmente, neste apartado do artigo 6 do protocolo, a Unién Europea exce-
deu, en certa maneira as stas funciéns, na medida que unha redaccién mdis asépti-
ca permitiria entender mellor o artigo: serdn, ¢ fin e 6 cabo os Parlamentos nacio-
nais os que leven a cabo esta consulta consonte 6 seu sistema constitucional ou

legalmente previsto.

O artigo 7 do protocolo n° 2 establecera os pasos a seguir asi que, no prazo
das xa mencionadas 8 semanas, os Parlamentos nacionais emitisen os seus ditames
motivados acerca da non adecuacién dos proxectos lexislativos 6 principio de sub-
sidiariedade. En primeiro lugar, as institucions europeas emisoras dos proxectos, e
que se mencionan no artigo 4, “terdn en conta os ditames motivados” que emiti-
ran os Parlamentos nacionais ou calquera das stas cdmaras. Estes parlamentos na-
cionais terdn dous votos —un cada cimara no caso de parlamentos bicamerais—
parao proccdemento que seguird a continuacion, de modo que na Union Europea

de 27 membros, existirdn un total de 54 votos.

A doutrina fixo un simil futbolistico na materia que nos ocupa, ¢ comparou
o procedemento de alerta temperd con un sistema de tarxetas de cores, que adver-
tirfan da infraccién do principio de subsidiariedade. Asi, o primeiro deles seria o
da “tarxeta amarela®®”, polo cal a Comisién —ou o érgano da Unién Europea, ou
grupo de Estados membros no que ten orixe o proxecto lexislativo— terfa que ver-
se obrigado a “volver a estudar” o proxecto remitido s Estados membros sempre e
cando aqueles ditames motivados que constaten a inadecuacién ¢ principio de

subsidiariedade supofian polo menos un tercio do total de votos que correspondan

670. Vid. CamisON YAGUE: ‘La Asamblea de Extremadura y el control..’; p.277; tamén DE
Castro Ruano: ‘El Sistema de Alerta Temprana para el control..’; p. 98.
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s Parlamentos nacionais —un tercio de 54, o que representarian 18 votos—. Esta
proporcién redicese a un cuarto —14 votos de 54— cando o proxecto de acto le-

xislativo atinxa 6 espazo de liberdade, seguridade e xustiza, 6 abeiro do artigo 76

do TFUE.

Neste caso de «tarxeta amarela» non se prevé ningunha outra medida que o
reestudo do proxecto por parte do 6rgano emisor, de tal xeito que, despois de tal,
poderia manter, modificar ou retirar o mesmo, tendo, en calquera caso, que moti-

var a decisién tomada.

Existe tamén un caso de “tarxeta laranxa®"” que implicaria que, dentro do
marco lexislativo ordinario, os ditames contrarios 4 adecuacién do proxecto lexis-
lativo 6 principio de subsidiariedade supofien un numero superior 6 da maioria
simple dos votos atribuidos 6s Parlamentos nacionais. O tratarse do procedemen-
to lexislativo ordinario, estes proxectos proviran da Comision, que serd a encarga-
da de reavalialos, podendo decidir, coma no caso anterior, mantelos, modificalos
ou retiralos.

Se os mantén, o proccdemento seguiria motivando a stia resolucién, e en-
vidndoa, xunto cos ditames discrepantes da adecuacion 6 principio de subsidiari-
dade e provintes dos Parlamentos nacionais, 6 lexislador europeo, isto é: 6 Parla-
mento Europeo ¢ 6 Consello, os que avaliaran tal adecuacion, tendo en conta a
motivacién da Comisidn sobre o proxecto, asi coma as motivaciéns dos informes

dos Parlamentos nacionais, e antes de concluir a primeira lectura.

A continuacién, de acordo 6 artigo 7.2b) do protocolo n°. 2 establécese un
sistema no que caben duas posibilidades para o rexeitamento do proxecto. A pri-
meira, que o rexeite unha maioria do 55% dos membros do Consello. A segunda,
que o faga unha maioria de votos emitidos no Parlamento Europeo. En dmbolos
dous casos o artigo ¢ expreso: o rexeitamento devirfa da consideracién do lexisla-
dor de que “a proposta non ¢ compatible co principio de subsidiariedade”. Neste
tltimo caso, o rexeitamento suporia o decaemento do proxecto, nalgo que autores

cualificaron como “tarxeta vermella®*” En opinién do profesor Martinez Arribas,

671. CAMISON YAGUE: ‘La Asamblea de Extremadura y el control..’; p. 277; DE CASTRO
Ruano: ‘El Sistema de Alerta temprana para el control..’; p. 98.

672. Fernando MARTINEZ ARRBAS: El proceso de constitucionalizacion de la Unién Europea y
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este mecanismo de veto 4 lexislacién que, tanto Estados membros como Consello
ou Parlamento Europeo, consideran que vulnera o principio de subsidiariedade,

supdn un reforzo de tal principio.

Tendo xa visto o modo en que funciona o sistema de alerta temperd, repare-

mos €n como s€ concreta no caso espaﬁol.

IV. 4. ¢) A aplicacién do Mecanismo de Alerta Tempera no sistema
constitucional espafiol

A lei 8/1994, de 19 de maio, pola que se regula a Comisién Mixta para a
Unién Europea ¢ o texto lexislativo que regula o procedemento a seguir polo Par-
lamento Espanol na sta fase de control da subsidiariedade, no marco do Mecanis-
mo de Alerta Temperd. Esta lei precisou a sta modificacién mediante a lei
24/2009, de 22 de decembro, para outorgar os poderes suficientes 4 Comisién
Mixta —do Congreso ¢ o Senado— para a elaboracién e a aprobacién dos infor-

mes motivados que se precisan ¢ abeiro do artigo 6 do protocolo n° 2 anexo 6

TUE eo TFUE.

Este poder, conferido no artigo s da reformada lei 8/1994, pode ser reclama-
do para si, no tocante 4 aprobacién do ditame —co conseguinte debate previo—,
por parte dos Plenos tanto do Congreso dos Deputados coma do Senado, tendo
que, a Comision Mixta para a Union Europea, someter a proposta do ditame mo-

tivado &s plenos das dias cdmaras —segundo o apartado 2 do propio artigo s—.

O prazo méximo que establece o artigo 6 do protocolo n° 2, de 8 semanas, ¢
o que se recolle de xeito idéntico no apartado 3 do artigo s para que sexa remitido
o informe motivado 6s Presidentes do Parlamento Europeo, do Consello de da

Comisién, por via dos Presidentes do Congreso dos Deputados e do Senado.

A lei da entrada, e tamén de acordo 6 artigo 6 do protocolo n° 2, 4 participa-
cién dos parlamentos autonémicos no procedemento de control da subsidiarieda-
de. Segundo o artigo 6 da lei 8/1994, tanto Congreso coma Senado remitirdn 6s
Parlamentos autondmicos todas as iniciativas lexislativas que traslade a Unién Eu-

ropea 6s Parlamentos nacionais “sen prexulgar a esixencia de competencias auto-

el modelo de distribucion de competencias entre la Unidn y los estados miembros; p. 476.
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némicas afectadas”””. Detefidmonos un momento neste punto. De acordo 4 lei es-
panola, nin o Congreso nin o Senado —ou a propia Comisién Mixta da Unién
Europea— se detefien a realizar un filtrado previo daqueles actos lexislativos que
non tefien por que supor afeccién de competencias das autonomias. A priori pode-
riase entender que isto supdn unha vantaxe para as Comunidades Auténomas,
tendo asi conecemento total do proxectos lexislativos da Unién e podendo discri-
minar aqueles que afectan 4s stias competencias dos que non. Pero, lonxe diso —e
ainda que, como xa foi exposto, a vaga redaccién dos artigos 4 a 7 do TFUE que
atinxiria a calquera competencia autondmica— o que se consegue é, en palabras
do profesor de Castro Ruano, un “aluvién de documentacién” que “pode rematar
bloqueando a actividade e capacidade dos servizos xuridicos das cdmaras autoné-
micas, ou simplemente banalizando a sta actividade®*”, O protocolo n° 2, no seu
artigo 6, no tocante 6 traslado dos proxectos lexislativos da Unién és Parlamentos
rexionais con competencias lexislativas sinala que se fard “cando proceda’, o que,
aparentemente, implica un limite, que, neste caso, o Parlamento Espafol non con-

templa na sta lexislacién sobre o control da subsidiariedade.

Recibido o proxecto lexislativo nas cimaras autondmicas, serdn estas as que,
de acordo ¢ seu regulamento na materia, dispofian o preciso para o seu trdmite. En
calquera caso, ese trimite non poderd demorarse mais ald das 4 semanas que, de
acordo apartado 2 do artigo 6 da lei 8/1994, son as que tefien para a remision 6
Congreso ou ¢ Senado do informe motivado sobre a aplicacién do principio de
subsidiariedade para tal proxecto. Vexamos certos aspectos sobre este punto. En
primeiro lugar, a emision dese informe ¢ potestativa para os parlamentos autond-
micos. A propia letra do artigo asi o da a entender: “no seu caso, podan remitir
—art. 6.1—, “o ditame motivado que, no seu caso, podan aprobar” —art. 6.2—.
En segundo lugar, de acordo 6 profesor de Castro Ruano®”:

“O prazo co que contan os parlamentos rexionais para a elaboracién do seu

informe motivado —catro semanas— resulta a todas luces insuficiente dado
os procesos que require calquera actuacién parlamentaria (recepcién pola

673. Ese traslado realizao a Mesa da Comisién Mixta para a Unién Europea. Vid. CaMISON
YaGUE: ‘La asamblea de Extremadura y el control..”; pp. 282-283.

674. DE CasTro Ruano: ‘El Sistema de Alerta Temprana para el control..’; p. 100.
67s. Ibid.
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Mesa, convocatoria da reunién, establecemento da orde do dia, necesidade
de respectar determinados prazos en cada unha de estas e doutras fases, etc.)”

E en terceiro lugar hai que ter en conta que, de acordo 6 caracter especializa-
do de moitos dos proxectos de actos lexislativos, unha toma en consideracion pro-
funda dos mesmos requirirfa dunhas tarefas previas de informacion e estudo, o
que, unido ¢ xa mencionado inxente volume de informacién, fai escaso este perio-
do de 4 semanas, o que contribtie 4 banalizacién do procedemento apuntada polo
profesor de Castro Ruano, ou, peor ainda, 4 inaccién por parte das autonomias, e

como veremos mais adiante.

E quedara outra eiva que resta importancia ¢ papel autondémico no proceso
de control da subsidiariedade. Esta deriva directamente da dimensién politica do
principio do que estamos a tratar. Consiste no cardcter, vinculante ou non, dos di-
tames motivados que envian os Parlamentos autonédmicos 6 Congreso ¢ 6 Senado.
A Comisién Mixta para a Unién Europea elaborara e aprobard o seu ditame con
posterioridade 4 recepcion dos ditames autonémicos. Pero na lei non se establece
ningun tipo de garantia que obrigue 4 Comisién 4 toma en consideracién dos di-
tames emitidos polas asembleas lexislativas rexionais: “os informes dos parlamen-
tos autonémicos non son vinculantes, ¢ a lei non establece obrigatoriedade algun-
ha de seguilos por parte da Comisién Mixta”*”. Poflamos un exemplo desta toma
de decision politica, e das consecuencias que pode supofier: imaxinemos un pro-
xecto de lexislacién europeo que afecta a unha competencia que puidera ser inclu-
so exclusiva, de acordo 4 Constitucidn e és Estatutos de Autonomia, das comuni-
dades auténomas —a competencia sobre a materia de artesanfa serfa un bo
modelo®”’—. Supofiamos que, cumprindo o procedemento establecido, as diversas
autonomfas envian os seus ditames motivados, ¢ contrarios ¢ proxecto por vulne-
rar o principio de subsidiariedade, 6 Congreso e 6 Senado. E chegados a este pun-
to, poftamos por caso que a Comision Mixta —que decide en politica e non en de-
reito— obvia o sentido de tales ditames e decide, pola sua conta, emitir un
informe favorable —ou nin sequera emitir tal informe favorable, na medida que a

sta ausencia implica a aceptacién do proxecto lexislativo—. Non ten por que ater-

676. Ibid. p.101.

677. Recordemos que é a iinica competencia totalmente exclusiva das autonomias e sobre a
cal o Estado, en Espana, non lexislou.
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se 4 opinion das autonomias. ;{Non se estaria, neste caso, perante unha mutacién
constitucional 4 marxe de calquera procedemento de reforma, pola cal unha com-
petencia exclusiva autondmica, de acordo ¢ sistema constitucional espafol, deixa

de selo? ;Cales serfan os recursos das autonomias para recuperar o deturpado?

O artigo 6 da reformada lei 8/1994, no seu apartado 3 determina que no caso
de que a “Comisién Mixta aprobase un ditame motivado sobre a vulneraciéon do
principio de subsidiariedade por un proxecto de acto lexislativo da Unién Euro-
pea’, entdn incorporaria aqueles ditames motivados emitidos polas asembleas le-
xislativas das comunidades auténomas, para a stia remision 4s instituciéns comuni-
tarias, de acordo 6 procedemento de control da subsidiariedade. Pero, de acordo,
de novo, co profesor de Castro Ruano®®:

“Se a Comisién Mixta estima que non se vulnera o principio [de subsidia-
riedade], ainda cando haxa parlamentos rexionais que estimen o contrario,

non existe obriga algunha para aquela de elaborar o seu ditame nin de facer

chegar a Bruxelas os informes dos parlamentos autondmicos; ¢ dicir, o tra-

ballo destes quedard absolutamente invisibilizado. Asi, compartimos a valo-

racién de que o sistema espanol ¢ un dos que menos defende a poscién rexio-

nal, xa que, «practicamente supén a plasmacién no grao mdis estreito

posible para os parlamentos rexionais do mecanismo de control da subsidia-
riedade a nivel rexional »”.

Isto implicaria, precisamente, un menor grao de respecto de cara as Autono-

mias no seu papel dentro marco do Mecanismo de Alerta Temperd.

Qu,édanos un aspecto por tratar, o do control xudicial do principio de subsi-
diariedade, de acordo ¢ artigo 8 do protocolo n° 2, no que atinxe 4 lei 8/1994, des-

pois da stia reforma practicada no 2.009.

O artigo 7 da lei 8/1994, no seu apartado 2 establece un prazo de 6 semanas
dende a publicacién dun acto lexislativo europeo para que a Comisiéon Mixta para
a Unién Europea, solicite do Goberno central a interposicién dun recurso de anu-
lacién por infraccién do principio de subsidiariedade perante o Tribunal de Xusti-
za da Unién Europea. En principio, semella que esta actuacién do Goberno en

nome do Estado, como lexitimado activo —de acordo 6 artigo 8 do protocolo—,

678. DE CasTro Ruano: ‘El Sistema de Alerta Temprana para el control..; p. 100.
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deberia ser solicitada pola Comisidn, unicamente. Pero tanto no artigo 8 do pro-
tocolo n° 2, tanto coma no apartado 3 do artigo 7 se menciona expresamente que
esa solicitude de interposicion do recurso de anulacién tamén pode ser instado por

calquera das cimaras do Parlamento Espafiol.

En calquera caso hai que considerar que o Goberno pode descartar, motiva-
damente, a interposicién do recurso de anulacién que se solicite, e que se xustifica-
ra pola sta comparecencia perante a Comisién Mixta para a Union Europea, mais

s6 cando a propia Comision o requira.

Este procedemento para a impugnacién pola via xudicial s6 se canaliza a tra-
vés do Estado, como actor lexitimado procesualmente perante o Tribunal de Xus-
tiza da Unidn; e aqueles que tefien capacidade para requirir tal actuacion do Esta-
do serdn, por tanto, calquera das cdmaras das Cortes Xerais ou a Comisién Mixta
para a Unién Europea. O Goberno central acordara a interposicién do recurso en
nome, precisamente, do Reino de Espafia. Sen embargo, as autonomias carecen de
facultade algunha para solicitar, do Goberno, a interposicion de tal recurso. “Non
existe ningiin procedemento analogo polo cal os parlamentos das comunidades
auténomas podan solicitar das instancias do Estado a interposicién dun recurso

semellante?” indica de Castro Ruano.

Finalmente queda unha referencia 4 potestade que tefien os membros dos
Gobernos das Comunidades Auténomas —e tamén as Cidades Auténomas de
Ceuta ¢ Melilla— para solicitar a stia comparecencia perante a Comisiéon Mixta
para a Unién Europea co obxecto de informar sobre a influencia “da normativa das
instituciéns da Unidn Europea, e das propostas de actos lexislativos e outros docu-
mentos emanados de instituciéns da Unién Europea [...] sobre as materias nas que
ostenten algtin tipo de competencia®®”, Esta capacidade de actuacién dos gober-

nos autondmicos dCl’ltI‘O dun marco e€xtenso que¢, certamente, non encaixa no pro-

679. Ibid.

680. Apartado 1 do artigo 10° da Lei 8/1994, de 19 maio, pola que se regula a Comisién
Mixta para a Unién Europea, despois da sua reforma pola lei 38/2010, de 20 de
decembro, de modificacién da lei 8/1994, pola que se regula a Comisién Mixta para a
Unién Europea, para reforzar as funcions asignadas a dita Comisién Mixta.
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cedemento que establece 0 Mecanismo de Alerta Temperd, introdicese mediante

a reforma que operou a lei 38/2010 sobre a lei 8/1994.

Esta solicitude de comparecencia non implica que tal se chegue a efectuar, na
medida na que o acordo para a celebracién das comparecencias depende da Mesa
da Comisién Mixta, ou incluso a peticion de dous dos grupos parlamentarios pre-
sentes na mesma, de tal xeito que “queda igualmente supeditado 4 vontade das

+ 6
Cortes Xerais®"”.

IV. 4. d) Referencia 4 aplicacién do Mecanismo de Alerta Tempera nas
autonomias, e Galicia. Algunhas cifras

Vexamos, a continuacién, o papel que actualmente estin a xogar as autono-
mias, e especialmente Galicia, no procedemento de control de subsidiariedade a

través do procedemento do Mecanismo de Alerta Tempera.

En primeiro lugar, temos que destacar que varias autonomias espafolas con-
sideraron que estaban perante un acto de importancia suficiente como para verse
incluido nos seus estatutos de autonomia. E isto non ¢ algo menor. Mediante as
reformas dos mesmos introduciron no sistema constitucional o papel autonémico
no control da subsidiariedade, 4 marxe de se a lexislacion ordinaria estatal con-
templase ou non este feito. E a un tempo blindaron o papel que se lles brinda por
parte do protocolo n° 2, na medida na que os estatutos de autonomia son leis orgé-
nicas —e ainda madis, non s6 simples leis organicas—, e por tanto, no ordenamen-

to xuridico estatal, o seu cumprimento ¢ obrigatorio.

A Lei Orgénica 1/2006, de 10 de abril, de Reforma da Lei Organica 5/1982,
de 1 de xullo, do Estatuto de Autonomia da Comunidade Valenciana determina
no seu artigo 61.3.a) que

“a Comunidade Valenciana, como rexién da Unién Europea, sen prexuizo

da lexislacién do Estado [...] participard nos mecanismos de control do prin-
cipio de subsidiariedade previsto no Dereito da Unién Europea”.

681.  DE CasTro Ruano: ‘El Sistema de Alerta Temprana para el control..; p. 102.

314



A influencia do sistema competencial europeo sobre as competencias galegas

A Lei Orgénica 6/2006, de 19 de xullo, de reforma do Estatuto de Autono-
mia de Catalufia, fixa no seu artigo 188 que
“o Parlamento participard nos procedementos de control dos principios de
subsidiariedade e proporcionalidade que estableza o dereito da Unién Euro-

pea en relacién coas propostas lexislativas europeas cando ditas propostas
afecten a competencias da Xeneralidade”.

A Lei Orgénica 1/2007, de 28 de febreiro, de reforma do Estatuto de Auto-
nomia das Illas Baleares establece, no seu artigo 112 que
“o Parlamento das Illas Baleares pode ser consultado polas Cortes Xerais no

marco do proceso de control do principio de subsidiariedade establecido no
Dereito Comunitario”.

A Lei Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma do Estatuto de Autono-
mia para Andalucia, dispén no artigo 237 que
“0 Parlamento de Andalucia serd consultado previamente 4 emision do dita-
me das Cortes Xerais sobre as propostas lexislativas europeas no marco do

procedemento de control dos principios de subsidiariedade ¢ proporcionali-
dade que estableza o Dereito Comunitario”.

A Lei Orgénica 5/2007, de 20 de abril, de reforma do Estatuto de Autono-
mia de Aragén di, no apartado 3 do seu artigo 93 que
“as Cortes de Aragdn participardn nos procedementos de control dos prin-
cipios de subsidiariedade e proporcionalidade que estableza a Unién Euro-

pea en relacién coas propostas lexislativas europeas cando afecten a compe-
tencias da Comunidade Auténoma”.

Isto con relacién 6 control do principio da subsidiariedade. Pero no apartado
anterior do mesmo artigo contén unha formulacién da titularidade e exercicio das
competencias propias que resulta interesante. O apartado 2 reza:

“a Comunidade Auténoma de Aragén aplica e desenvolve o Dereito da

Unién Europea no dmbito das stas competencias. A existencia dunha regu-

lacién europea non modifica a distribucién interna de competencias que es-
tablecen a Constitucion ¢ o presente Estatuto”

De tal xeito que cobraria importancia a invocacion deste artigo perante, por
exemplo, o Tribunal Constitucional, no caso no que a Comisién Mixta para a

Unién Europea obviase os informes desfavorables sobre a subsidiariedade emitidos

315



IVAN ARIAS BALSA

polas Cortes de Aragdn, no hipotético caso que se invadisen competencias

autonomicas.

A Lei Orgénica 14/2007, de 30 de novembro, de reforma do Estatuto de Au-
tonomia de Castela e Ledn copia, no apartado 3 do artigo 62, o precepto do apar-
tado 2 do artigo 93 do Estatuto de Autonomia de Aragén, antes exposto. E o apar-
tado 2 do artigo 62 do estatuto casteldn seméllase tamén 6 aragonés:

“as Cortes de Castela ¢ Ledn participardn nos procedementos de control
dos principios de subsidiariedade e de proporcionalidade que estableza o De-

reito da Unién Europea en relacién coas propostas lexislativas europeas can-
do ditas propostas afecten a competencias da comunidade”

A Lei Orgénica 7/2010, de 27 de outubro, de reforma da Lei Organica
13/1982 de 10 de agosto, de reintegracién e amelloramento do Réxime Foral de
Navarra contén, no seu artigo 68.6 unha redaccién similar, por non dicir idéntica,

s apartados 62.2 do estatuto de Castela e Ledn, ou 93.3 de Aragén.

Resulta interesante a redaccidn do Estatuto de Autonomia de Estremadura.
A Lei Organica 1/2011, de 28 de xaneiro, de reforma de tal estatuto, introduce o
precepto do artigo 70.a), que, sen facer unha referencia expresa 6 control da subsi-
diariedade mediante 0 Mecanismo de Alerta Temperd, si poderia invocarse para a
defensa do papel nese procedemento da comunidade auténoma:

“No marco da regulacién estatal e europea, a Comunidade Auténoma de
Estremadura estard representada e participard nas decisiéns ¢ politicas da
Unién Europea, de acordo cos seguintes procedementos, entre outros [...] O
Estado informard 4 Comunidade Auténoma das iniciativas, propostas, pro-

xectos normativos e demais decisions en tramitacién na Unién Europea can-
do afecten a intereses ou competencias da Comunidade Auténoma’”.

Resulta evidente que ese deber de informacion por parte dos érganos do Es-
tado estan encaminados, precisamente, a que a propia Comunidade Auténoma de-

fenda os seus propios intereses no marco dos procedementos que se establezan.

Finalmente, a Lei Organica 1/2018, de 5 de novembro, de reforma do Estatu-
to de Autonomia de Canarias contén, no apartado 4 do seu artigo 197, unha dis-
posicion con maior alcance que calquera das outras que se tefian fixado nos demais

estatutos de autonomia:

316



A influencia do sistema competencial europeo sobre as competencias galegas

“Cando unha proposta lexislativa europea puidera afectar 4s competencias

da Comunidade Auténoma de Canarias, 6 réxime econémico e fiscal de Ca-

narias ou 4 condicién de rexion ultraperiférica, o Parlamento de Canarias se-

ra consultado e manifestard o seu parecer con anterioridade 4 emision polas

Cortes Xerais do seu ditame no marco do procedemento de control dos

principios de subsidiariedade e proporcionalidade que establece o Dereito da

Unién Europea”

Neste sentido, o Estatuto de Autonomia de Canarias non sé se detén nas
propias competencias 4 hora de analizar a adecuacién 4 subsidiariedade dos pro-
xectos lexislativos europeos, senén que blinda a stia economia e finanzas publicas,
ou a condicidn de rexion ultraperiférica, determinando, asi, unha capacidade pro-
pia de definicién, e que, nas relacidns poder central-poder autonédmico canario,

corresponderfa a este ultimo, polo menos, o dereito a dar a stia conformidade.

Todos estes artigos se contefien nos estatutos de autonomia referidos, e ta-
14 4 / . yaR<s ./ . »
mén todos eles dentro de titulos ou capitulos que fan referencia 4 “accién exterior

das Autonomias, ou 4 sta relacién coa Unién Europea.

Non obstante, en Galicia, carécese no seu Estatuto dun artigo —e non xa
dun titulo ou un capitulo— que sinale a accién exterior ou a relacién coa Unién
Europea, da Comunidade Auténoma. Esta civa pretendeu ser solucionada me-
diante a aprobacion da lei 10/2021, de 9 de marzo, reguladora da accién exterior e
da cooperacidn para o desenvolvemento de Galicia. O seu titulo V octipase por en-

teiro do papel que Galicia xoga dentro da Unién Europea.

Nos artigos 29 a 31 da mencionada lei regulase a participacion de Galicia nos
érganos espafois para a formacion da vontade do Estado perante a Unidn, estable-
cendo os procedementos ¢ os mecanismos polos que Galicia participa na Confe-
rencia para Asuntos Relacionados coa Unién Europea (CARUE), nas conferen-

cias sectoriais, ou no grupo de traballo de asuntos europeos e accién exterior.

O noso xuizo, precisamente serfa nesta seccién onde haberfa que encadrar un
artigo que fixese referencia 4 participacién de Galicia no Mecanismo de Alerta
Temperd, algo que non se fixo. De tal xeito que esa regulacidn, que si existe
noutros Estatutos de Autonomifa, en Galicia non se garante por via dunha lei pro-

pia, e queda baixo a regulacién da lei 8/1994.
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Os artigos 32 a 36 da lei de accién exterior de Galicia regulan a participacién
da Comunidade Auténoma no Consello da Unién Europea, a través dun Con-
selleiro, de acordo co artigo 16.2 do TUE (artigo 32 da lei de accidn exterior de
Galicia); a integracién nos grupos de traballo do Consello da Unién Europea (ar-
tigo 33 da lei); no Comité das Rexidns (art. 35); ou no Comité Econdmico e Social

Europeo (art. 36).

A tnica normativa galega vixente que se refire 6 procedemento de control do
principio de subsidiariedade de acordo ¢ protocolo n° 2 ¢ o “Acordo da Mesa do
Parlamento de Galicia, do 3 de decembro do 2.016, polo que se aproban as Normas
reguladoras do procedemento para o control do principio de subsidiariedade nos
proxectos lexislativos da Unién Europea”. E dicir: nin o propio regulamento da c4-
mara autonémica contempla este procedemento, e houbo que acudir a un acordo
da mesa da mesma para suplir esta carencia. Vexamos as stas caracteristicas mais

notables.

En primeiro lugar, establécese a preferencia, sobre calquera outro traballo
parlamentario, para a tramitacién do procedemento de analise da subsidiariedade.
Pero, de acordo 4 primeira das normas deste acordo, o érgano encargado para tal
andlise serd “a Comision permanente lexislativa correspondente”. Isto implica a ne-
cesaria sobrecarga de traballo nunha comisién que tampouco tera por que estar es-
pecializada na valoracién da adecuaciéon dun proxecto lexislativo europeo 6 princi-

pio de subsidiariedade.

A remisién do proxecto de acto lexislativo europeo sera remitido pola presi-
dencia da camara s grupos parlamentarios, asi como ¢s membros da comisiéon
permanente lexislativa sectorial que corresponda (norma segunda do Acordo), que
teran un prazo de dez dias naturais para presentar as suas propostas de ditame mo-
tivado que obxecten a adecuacién ¢ principio de subsidiariedade do proxecto re-
mitido. Esta presentacion farase perante a mesa da comisién competente. E deter-
minarase a finalizacién do procedemento no caso de que non se presenten tales
propostas de ditame (norma terceira do Acordo). E evidente o exceso de optimis-
mo do acordo: dez dias para a elaboracién motivada dunha proposta de ditame
sobre o respecto 6 principio de subsidiariedade de proxectos normativos europeos

semellan un escaso prazo.

318



A influencia do sistema competencial europeo sobre as competencias galegas

Engddese tamén unha cuarta norma neste Acordo que semella non estar en
consonancia co espirito do protocolo n° 2 anexo 6 TUE e o TFUE para a aplica-
cién dos principios de subsidiariedade e proporcionalidade. O Parlamento prevé
que, sempre que existisen propostas de ditame motivado cuestionando a adecua-
cién 6 principio de subsidiariedade dos proxectos de actos lexislativos europeos,
tanto este proxecto coma os ditames provintes dos grupos parlamentarios sexan re-
mitidos 4 Xunta de Galicia —¢ dicir, 6 Goberno galego— para que en dez dias na-
turais “exprese o seu criterio sobre o cumprimento do principio de subsidiarieda-
de” O noso xuizo, o protocolo n° 2 establece un mecanismo de natureza
lexislativa, ou se se prefire, parlamentaria, para este control politico da adecuacién
6 principio de subsidiariedade. No protocolo non se contempla que ningin nivel
do poder executivo tefa dereito ¢ exame da subsidiariedade —coa excepcién da
reavaliacién nos casos de devolucion do proxecto lexislativo—. Polo que a entrada
no procedemento do executivo autondémico semella mdis unha inxerencia nas tare-
fas do lexislativo —autorizadas por este tltimo coa adopcion deste acordo—, e

por tanto certa vulneracién do principio de separacién de poderes.

A quinta norma do Acordo establece que, unha vez presentadas as propostas
de ditame motivado, “a mesa da Comisién organizard a tramitacién e adoptard as
medidas que procedan para a deliberacién e aprobacién [...] do correspondente
ditame, que deberd producirse dentro do prazo de catro semanas dende a remisién
da iniciativa lexislativa polas Cortes Xerais”. De xeito alternativo, poderase consti-
tuir unha relatoria para o estudo das propostas de ditame motivado que se tivesen
presentado, e adoptar unha decisién sobre os mesmos mediante un sistema de voto

ponderado no grupo relatorio.

Finalmente, a sexta norma determina a obriga de comunicacién 4 Comisién
Mixta para a Unién Europea das Cortes Xerais a aprobaciéon do ditame da comi-
sién do Parlamento de Galicia que estudase o proxecto lexislativo europeo; e, en
defecto de tal aprobacién, a comunicacién que se fard do Parlamento 4s Cortes

Xerais.

A valoracién que nos merece este procedemento non ¢ a mellor que se pui-
dera facer. Se ben partimos do prazo perentorio que o procedemento establecido
pola lei 8/1994 de catro semanas para que os parlamentos autondémicos emitan o

seu ditame, o Parlamento de Galicia recorta en dez dias ese mesmo prazo, que son
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os que brinda, innecesariamente, 4 Xunta de Galicia, para que emita un ditame
que non se prevé nin na normativa europea nin na espanola. En segundo lugar ¢
criticable a ausencia dunha comisién permanente que dispofia de certa especializa-
cién, polo menos no seu eido de traballo, das competencias propias de Galicia pa-
ra, co obxecto de aproveitar 6 maximo os prazos, poda adicarse unicamente a ana-
lizar a proposta lexislativa europea que corresponda, e emitir unha rapida proposta
de ditame. O sistema proposto polo acordo, de remitir 4 “Comisidn lexislativa sec-
torial” que corresponda, ¢ inoperativo. E finalmente coincidimos co xa expresado
linas mdis arriba, citando 6 profesor de Castro Ruano: un breve prazo acompana-
do dunha cantidade inxente de informacién e proxectos remitidos, sen ningun ti-

po de filtro nin cribado previo, resulta no fracaso do Mecanismo.

Pero a constatacién deste extremo vird dada das cifras estatisticas que o
Congreso dos Deputados nos ofrece sobre os expedientes de control da subsidia-
riedade, de acordo 6 protocolo n°2, por parte dos Parlamentos autonémicos dende
xaneiro do 2.010 ata 0 31 de decembro do 2.021 (data, esta, dos tiltimos rexistros es-
tatisticos. Remitironse, neste prazo por parte das asembleas lexislativas autonémi-
cas 4 Comisién Mixta para a Unién Europea un total de 5.339 escritos, de entre os
cales s6 houbo 676 informes. Informes de diverso sentido, posto que as autono-
mias poden, tamén, enviar informes que recalquen a adecuacién do proxecto lexis-

lativo ¢ principio de subsidiariedade.

Hai que salientar, que nestas estatisticas non figuran, en todo este periodo,
que os parlamentos de Andalucia, Principado de Asturias, Illas Baleares, ou
Comunidade Valenciana remitisen ningin tipo de comunicacién no marco do
Mecanismo de Alerta Temperd. O que significa que, a pesares de que tres destas
comunidades auténomas consagren nos seus estatutos de autonomia o propio de-
reito a participar no mesmo, non implica necesariamente que se chegue a facer de
forma efectiva.

Pero, incluso ainda tendo un procedemento parlamentario regulado, como
asi o ten Galicia mediante o acordo da Mesa do seu Parlamento, do 3 de decembro
do 2.016, os datos seguen a ser confirmatorios da “banalidade®®*” da fase autonémi-

ca de control do principio de subsidiariedade. No caso que afecta a este estudo,

682. DE CasTro Ruano: ‘El Sistema de Alerta Temprana para el control..; p. 100.
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Galicia, remitiu dende xaneiro do ano 2.010 unha cantidade de 894 escritos 4
Comisién Mixta para a Unién Europea, € s6 un unico informe sobre a subsidiarie-
dade, na IX lexislatura das Cortes Xerais. Tal informe era favorable. Iso implica
que os 893 restantes escritos remitidos foron comunicacions de tomas de conece-

mento, arquivos ou renuncias a dar curso complcto 4s actuacions.

Finalmente vexamos o derradeiro mecanismo de control da subsidiariedade,
e xa non meramente politico, senén pola via xurisdicional. O artigo 37 da lei
10/2021, de 9 de marzo, de accién exterior de Galicia establece a posibilidade de
«actuar perante» o Tribunal de Xustiza da Unién Europea da Comunidade Au-
tondmica de Galicia, e na defensa das stias competencias. Os tres primeiros aparta-

dos do artigo mencionado diran:

“1. Nos supostos en que o permita a normativa procesual europea, cando re-
sulten prexudicados os dereitos ou intereses lexitimos de Galicia, a Xunta de
Galicia podera solicitar intervir nas actuaciéns da Administracién xeral do
Estado nos asuntos relacionados co Tribunal de Xustiza da Unién Europea
que afecten 4s stias competencias, solicitando mesmo a actuacién do Reino
de Espana.

2. Se a Xunta de Galicia estimase que unha disposicién ou acto adoptado
por unha institucion da Unién Europea que poida producir efectos xuridi-
cos debe ser impugnado polo Reino de Espaiia perante o Tribunal de Xustiza
da Unién Europea, por estar viciado de ilegalidade e afectar 4s stias compe-
tencias ou intereses, porao en coficcemento da Administracién xeral do Esta-
do con antelacion suficiente, tendo en conta os prazos establecidos no Regu-
lamento do Tribunal de Xustiza. Esta comunicacién farase a través da persoa
representante de Galicia que forme parte da Conferencia para Asuntos Rela-
cionados coa Unién Europea.

3. Igualmente, se a Xunta de Galicia ten interese en que o Reino de Espana
intervefia como coadxuvante nun procedemento perante o Tribunal de Xus-
tiza da Unién Europea por entender que a sentenza que se poda ditar pode
afectar 4s stas competencias ou intereses lexitimos, porao en cofiecemento
da Administracion xeral do Estado, pola mesma canle precisada no apartado
anterior, cunha antelacion suficiente tendo en conta os prazos establecidos
no Regulamento do Tribunal de Xustiza.”
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Partamos de que as entidades sub-estatais non estdn lexitimadas activamente
para a sta participacién en procesos no Tribunal de Xustiza da Unién Europea®®.
O primeiro dos apartados poderia cobrar importancia na medida en que nunha
hipotética reforma do artigo 8 do protocolo n° 2 e sempre e cando o Tribunal de
Xustiza relaxase a sta interpretacion dos suxeitos lexitimados activamente para ac-
tuar perante el, consonte 6 artigo 263 do TFUE. Non obstante, a participacion
que reclama Galicia na sta lei de accién exterior ¢ intervindo nas actuaciéns da

Administracién xeral do Estado ou solicitando a actuacién do mesmo.

Os outros dous preceptos do artigo 37, do que estamos a tratar, encamifanse,
tamén, na solicitude ¢ Estado para intervir perante o Tribunal de Xustiza da
Unién, pero neste punto na defensa “das competencias e intereses de Galicia”, ora
fose cunha actuacién orixinaria nun recurso de anulacién por ilegalidade e afec-
cién das competencias ou intereses propios de Galicia, ora ben adherindose a un
procedemento xa existente, pero no cal Galicia pode verse afectada tanto nas stas

competencias ou intereses.

Asi, podemos preguntarnos: ¢non caberia, a través destos artigos, solicitar do
Estado que iniciase o recurso previsto no artigo 8 do protocolo n° 2, cando un acto
lexislativo da Unién vulnerase o principio de subsidiariedade para con unha

comunidade auténoma é inmiscirse ilexitimamente nas stias competencias?

Estas formas de instancia das comunidades auténomas 6 Estado tamén foron
recollidas en diversos artigos dos Estatutos de Autonomia reformados que xa vi-
mos, coma o 191 de Catalufa, o 113 das Illas Baleares, 0 238 de Andalucia, o 95 de
Aragén, o 65 de Castela e Ledn, o 68.7 de Navarra, o 70.a) de Estremadura, ¢ 0 199

de Canarias.

IV.s. Consideracions finais.

Resulta evidente que as competencias que a Unién Europea ten asumidas
nos seus tratados afectan s competencias propias de Galicia, e que figuran no seu

Estatuto de Autonomia. A Unidn, en virtude do principio de atribucién, asumiu

683. Vid. Sergio ALonso DE LEON: ‘La posicion de las comunidades auténomas ante el
Tribunal de Justicia de la Unién Europea’; pp. 24-26.
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as competencias que figuran, como compartidas, no seu artigo 4; pero tamén
competencias de coordinacién, apoio e complemento das politicas dos seus esta-
dos membro, o que implica, tamén, un dmbito de poder da Unién Europea sobre
as materias que se contefien nos artigos s ¢ 6 do TFUE. Esta asuncién competen-
cial, ademais, practicase sobre a base dunha enumeracién de materias pouco
concreta, transversal, e de tal amplitude que dentro das mesmas caberfan un gran
numero de materias de competencia exclusiva galega. O mellor dos exemplos seria
a competencia compartida sobre mercado interior. ¢Que tipo de ben ou servicio

poderia quedar exento de entrar dentro desa categoria?

O exercicio das competencias europeas serd, case na sua totalidade, lexislati-
vo e decisorio, quedando para os estados membros a execucion final. Asi, as diver-
sas administracions dos Estados membros —fosen centrais, rexionais ou locais—
quedardn como axentes do poder da Unidn, nunha especie de federalismo de exe-
cucidn, que, a un tempo tanto invisibiliza o érgano do poder decisorio —as insti-
tuciéns comunitarias— como fortalece a stia posicion, e asi logra facer efectivo tal
poder ata os extremos mais pequenos, nunha especie de incidencia ata a

«capilaridade».

Tamén, o poder da Unién tende, a pesares do prescrito polo principio de
atribucion, a expandirse ¢ aumentar. As clausulas dos artigos 114 ¢ 115 do TFUE,
para a aproximacion das lexislaciéns dos Estados membros co obxecto da defensa
do mercado interior, ou doutras materias de competencia compartida incluidas no
artigo 4 do TFUE, supofien en si mesmas, COMO xa vimos, titulos competenciais
«horizontais» ou transversais, que consagran a primacia do dereito europeo sobre
o dereito nacional nesas mesmas materias. Non s6 se veran afectadas as competen-
cias dos Estados membros: tamén as competencias daquelas entidades rexionais ou
locais —en todo caso subestatais— que tefian competencias sobre esas determina-

das materias.

O artigo 352 do TFUE —a cldusula de flexibilidade— tamén axuda a que a
Uni6n asuma un maior poder orientado a acadar obxectivos que fixen os Tratados,
ainda que non se previsen nestes ultimos os medios necesarios para tal consecu-
cién. A participacion, a través do Consello, dos Estados membros na toma das de-

cisiéns 6 abeiro do artigo 352, asi coma o posterior control da subsidiariedade efec-
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tuado sobre as medidas adoptadas, axudardn a que esa asuncién de maiores pode-

res poda ser freada ou limitada polos membros da Unién.

Outro mecanismo que favoreceu o incremento de poder da Unidn, e supuxo
a invasién de competencias dos Estados membros foron as medidas tomadas para
facer fronte 4 crise econdémica e financeira que comprometeron as finanzas e as
economias de varios paises da zona Euro. Tanto o M.E.D.E. como a Facilidade Eu-
ropea de Estabilizacién Financeira supuxeron a subscricién de Memorandos, por
parte dos paises asistidos economicamente, nos que se comprometeron a asumir
politicas de recortes e privaciéns en materias como educacidn, emprego, asistencia
social, satide ou sistema bancario. Incluso, como subterfuxio, o M.E.D.E. conside-
rouse xuridicamente féra da estrutura institucional da Unién Europea. Ainda que
no seu seo tomasen parte institucidons da Unidn, e se aplique no mesmo dereito eu-
ropeo. Impedindo asi, por exemplo, a aplicacién do Mecanismo de Alerta Tempe-
rd que permitirfa o control do principio de subsidiariedade sobre as medidas
emprendidas 6 abeiro do M.E.D.E. E neste punto terfamos que preguntarnos: ¢es-
tarfamos perante unha mutacion constitucional a través dos instrumentos finan-
ceiros aprobados pola Unién, e que afectaron negativamente 4s competencias dos
Estados membros e das suas entidades rexionais? O profesor Closa Montero en-

tende que si, ainda que “nun sentido laxo®*”,

E finalmente preveuse nos Tratados un mecanismo para intentar a efectivida-
de do respecto do principio de subsidiariedade e a adecuaciéon 6 mesmo dos actos
lexislativos da Unién Europea. O principio de subsidiariedade ¢ eminentemente
de orde politica, pero 6 incluirse no articulado dos Tratados e asi adquiriu maior
dimension xuridica. O Mecanismo de Alerta Tempera esixe actividade e disposi-
cién no campo da politica, tanto por parte das institucidns europeas, coma por
parte dos Parlamentos dos Estados membros —e tamén as cdmaras rexionais con
facultades lexislativas—. O mecanismo sé resultar efectivo cando se asume, seria-
mente, a tarefa de estudo e andlise dos proxectos lexislativos europeos, a sta posta
en relacion coas posibles competencias afectadas —sexan do nivel central ou do

nivel rexional nos Estados membros—, ¢ o compromiso de respecto mutuo dos di-

684. Carlos J. Crosa MonTErO: ‘Los cambios institucionales en la gobernanza
macroecondmica y fiscal de la UE: hacia una mutacién constitucional europea’; p.66.
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tames sobre o respecto do principio de subsidiariedade. E dicir: que o ditame dun-
ha cdmara rexional non se vexa enervado polo ditame dun parlamento nacional ou
central. Igualmente se precisan filtros e cribados dos proxectos lexislativos, en
atencidn 6s titulares das competencias, que faciliten o traballo das comisiéns de
cada nivel gobernativo. No caso galego, o que se pode constatar ¢ que o Mecanis-
mo de Alerta Temperd ¢ sumamente inefectivo, e existe unha inaccién politica
mais que evidente, na medida en que non existe un 6rgano especializado no Parla-
mento de Galicia, e tampouco se da fin 6s expedientes de control da subsidiarieda-
de mediante o ditame motivado, senén que o procedemento remata por finalizar
polo transcurso do tempo previsto legalmente —4 semanas— sen que se emitan

propostas de ditame.

E no tocante ¢ recurso de anulacién perante o Tribunal de Xustiza da Unién
Europea que se consagra no protocolo n° 2, queda nas mans dos Estados membros
a stia presentacion, xa que estes son os lexitimados activamente; sen a posibilidade
que os niveis rexionais podan acudir en defensa das stas propias competencias e
intereses. A tnica posibilidade que lles queda neste ambito ¢ a instancia 6 goberno
central para que actiie en nome da autonomia ante 0 TXUE—se ben con certa
participacién da administracion autondmica, de acordo 4 lei galega de accion exte-
rior—. Evidentemente isto responde mais a unha especie de tutela integrativa da
capacidade procesual da Comunidade Auténoma de Galicia no ambito da xustiza
europea, ¢ non, como corresponderia, a un exercicio auténomo dun dereito pro-
pio, polo que a protecciéon xudicial do principio de subsidiariedade quedaria, en
tltimo termo, baixo a decisién do Goberno central. O que implica unha contradi-

cién co espirito da subsidiariedade.
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Conclusidons

O longo deste traballo intentamos examinar os efectos que o sistema compe-
tencial europeo, asi como as tendencias da Unién a asumir maiores poderes, tive-
ron sobre as competencias propias de Galicia, e consagradas tanto no modelo de
reparto competencial derivado da Constitucién Espanola, asi como as prescricions
do Estatuto de Autonomia de Galicia.

A realidade politica galega non pode ser considerada 4 marxe dos dous niveis
superiores de goberno que ten sobre si. Xunto con Espafia ¢ a Unién Europea exis-
te unha articulacién do poder multinivel, e non se pode evitar ter en conta esta
realidade para a tarefa de investigacién sobre que concretas competencias, que fi-
guran no Estatuto de Autonomia de Galicia, son exclusivas. E dicir: sobre que es-
pecificas materias a Comunidade Auténoma de Galicia exerce todos os poderes e

funciéns, dende a lexislacion 4 execucidn, en calquera nivel.

A primeira das constataciéns ds que este estudo nos conduciu ten que ver
coa dificultade para determinar a natureza da Unién Europea, que implica unha
eiva que condiciona a teorizacién sobre a mesma. O profesor Fondevila Marén

cxpresa moi an a mesma sensacion quc €ste autor ten:

“Na era das postmodernidade, onde resulta verdadeiramente dificil a
construcién de teorfas xerais, tampouco ¢ de estrafar [...] que dubidas e vaci-
laciéns, na doutrina e na xurisprudencia, acerca da forma politica, se repro-
duzan no 4mbito dunha Unidén Europea actualmente a cabalo entre a Confe-
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deracién de Estados, tal e como a denominou no seu dia A. La Pérgola, e un
verdadeiro Estado Federal®®”,

Este doutorando, intentando certa sistematizacién, pretendeu estudar o que
se observa na realidade, intentando o encaixe de cada caso analizado en conceptos
xa existentes, e tendo en conta a dificultade de enunciar unha nova teoria, evitar
tal e acudir, do xeito mais sinxelo posible, a categorias do dereito ou a ciencia poli-

tica que podan explicar a casuistica.

A primeira pregunta que se pretende responder con este traballo, por tanto,
¢ ¢cal ¢ a natureza da Unién Europea? ¢Que, en fin, ¢ a Unién Europea? Tratamos
minuciosamente a resposta a esta pregunta no ultimo epigrafe do primeiro capitu-
lo. Entendemos que a Unién Europea ¢ un obxecto politico «multiforme» pero
en calquera caso si identificado e identificable. Esta identificacién fundaméntase
no proceso de integracion. Proceso que non ¢ uniforme, nin estd sometido a un
tempo continuo. A Unién Europea postie trazos de organizacién internacional —
xuridicamente esa parece a sta identificacién mdis evidente de acordo 6s Trata-
dos—. Resultou obvia esa dimensién durante o Brexit. Pero tamén no seu seo se
dan elementos que poderian desvelar certa natureza confederal, como pode ser a
regra da unanimidade para a toma de decisiéns en certos procedementos. E sen
embargo, coa entrada en vigor do Tratado de Lisboa, a regra da maioria veu a subs-
tituir 4 da unanimidade en moitos casos: isto constittie un trazo de maior integra-

cidn, e polo tanto, federalizante.

O mesmo tempo, na Unién Europea, o proceso integrador adquire distintas
formas e intensidades dependendo dos paises dos que se trate. En materia moneta-
ria, naqueles paises que tefien o euro como moeda, a Unidn semella un estado uni-
tario, e para a salvagarda da satde e o vigor da moeda, toma decisiéns que compro-

meten seriamente as economias dos estados da zona Euro.

Tamén a Unidn, para a aplicacion das stias decisions, bota man dos funciona-
rios e o persoal ¢ servizo da administracién publica dos Estados membros, da mes-
ma maneira que no federalismo cooperativo; ou semellante ¢ réxime feudal o se-

fior feudal esixia dos seus vasalos a prestacion de auxilio. E igualmente coma no

68s5. FoNnDEvILA MARON: ‘Dificultades para la formulacién de una teoria en torno al Estado
de las Autonomias’; p. 247.
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réxime feudal, os vasalos prometeron obediencia 6 sefior a cambio de proteccidn.
¢Non parece asi, tamén, por exemplo, nos compromisos dos Memorandos de En-
tendemento no marco do M.E.D.E. que os estados asistidos financeiramente se
vincularon coas institucidns europeas —e tamén «extraeuropeas»— no cumpri-

mento de obrigas a cambio da proteccién econdmica?

A Unién Europea, como xa se dixo, non ¢ coma unha esfera, perfectamente
definida, e, observindose por calquera punto, sempre ofreceria a mesma figura.
Antes o contrario: postie multiples caras, dependendo da funcién que exerza, ou
da competencia que estea a executar. A relacién cos Estados membros e a forma de

integracion tamén dependerd, precisamente, dese dmbito competencial.

Pero en calquera caso, ¢ no punto no que se atopa a integracion europea, a
pesares de que non exista un demos europeo, e incluso de que os Estados membros
mantefian gran parte da soberania —que ainda os segue a confirmar como «Sefio-
res dos Tratados»— este doutorando sostén que a Unién Europea, hoxe en dia,
pode ter un cardcter méis federal ca confederal. E que, a pesares da caracterizaciéon
xuridica, a Unidn ¢ algo mais consolidado ca unha organizacién internacional de

integracion.

A segunda das conclusiéns atende 4 natureza das competencias como ele-
mento de dereito que configura a capacidade de actuacion das comunidades politi-
cas. A competencia ¢ un titulo xuridico sobre o cal se asenta o exercicio do poder
politico. Polo tanto, precisase de concrecién no desefio do seu alcance, o que
implicara unha maior definicién sobre os ambitos materiais, na procura de evitar o
conflito entre diferentes niveis de goberno. Por parte da doutrina cientifica criti-

couse, incluso con certa vehemencia, o modelo espafiol de reparto competencial:

“E evidente que a Constitucién espafola de 1.978 [establece] dous niveis de

goberno, pois recofiece a autonomia politica das nacionalidades e rexiéns e
recdllese o dereito das Comunidades Auténomas a dotarse da stia propia
Asemblea Lexislativa. Con menor fortuna, ¢ esta ¢ a verdadeira fonte de
conflitos, recéllese nos artigos 148 ¢ 149 constitucionais unha division de
competencias entre as Comunidades Auténomas e o poder central®*?”.

686. FoNDEVILA MARON: ‘Dificultades para la formulacién de una teoria..’; p. 254.
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E, certamente, o artigo 149 da Constitucién Espanola contén numerosas
competencias caracterizadas pola sta «transversalidade», isto ¢é: que pola sua
amplitude material —como pode ser a “planificacién xeral da actividade econémi-
ca” da regra 13* do artigo 149.1— afectan a outros tipos competenciais que abarcan
materias das que non se pode predicar unha conexién inmediata entre os mesmos,

afectando, incluso, a competencias das que outro nivel de goberno ¢ o titular.

No prolixo estudo que levamos a cabo no capitulo III deste traballo, sobre o
sistema competencial galego, chegando 4 idea de que, a pesares de que existan
competencias que no Estatuto de Autonomia se cualifiquen como “exclusivas’, tal
caracter exclusivo sé cabe nas competencias sobre as materias de regulaciéon das
instituciéns de autogoberno e a artesania —competencia que poderia chegar a ser
compartida se o lexislador central actuase en tal sentido—. O resto das competen-
cias galegas son, case na sua totalidade, compartidas, en primeiro lugar, co Esta-
do —e nun nivel superior, coa Union Europea—. Existe, tamén, unha competen-
cia de caricter concorrente, ¢ que se configura asi constitucionalmente: a
competencia sobre a materia de cultura, na que, por enteiro, os dous niveis de go-
berno, tanto Autonémico como central, poden actuar lexislando, regulando, ¢ en

execucion.

Pero ¢que dicir en relacién coa Unién Europea? A pesares do intento clarifi-
cador que supuxo o Tratado de Lisboa no aspecto do deseno do seu sistema com-
petencial, adoece de problemas similares. Como exemplos, a competencia exclusi-
va da Unié6n sobre politica comercial comtin —artigo s.r.e) do TFUE— como as
compartidas en materia de mercado interior —artigo 4.2.a) do TFUE—, medio
ambiente —regra e) do anterior artigo— supofien titulos competenciais tan
amplos que, 6 seu abeiro, se poden ditar normativas europeas que afecten directa-
mente a outras materias 4s competencias propias. Pofiamos un exemplo o Regula-
mento 2019/1241 do Parlamento Europeo e do Consello, de 20 de xunio do 2.019
versa sobre as tallas minimas e outras condiciéns e requisitos nas actividades pes-
queiras para a conservacion dos recursos bioldxicos marinos no marco da politica
pesqueira comtin —que ¢ competencia exclusiva da Unidn, de acordo 6 artigo
3.1.e) do TFUE—. Pois ben, este regulamento, ademais de establecer a prohibicién
¢ a regulacion de certas artes pesqueiras, as tallas minimas para as diferentes espe-

cies marifas, asi como acoutar os caladoiros, incliie tamén restricidns 2 potencia e
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eslora das embarcaciéns®’: algo que, en principio, queda féra das competencias
exclusivas da Unidn, e no 4mbito espanol pertenceria 4 competencia exclusiva do

artigo 149.1.20% sobre marifia mercante, abandeiramento de buques.

Ademais disto, a Unidén tende a operar sobre calquera materia en funcién
dos obxectivos que se fixan nos artigos 7 a 17 do TFUE, e que, xuridicamente, non
poden ser cualificadas como competencias. Supdn, desta maneira, unha intromi-
sién no 4mbito competencial doutros niveis gobernativos baixo a xustificacion da
proteccién de obxectivos amplos na “definicién e execucién das competencias pro-
pias. Estes obxectivos amplos poden ser “a promocién dun nivel de emprego eleva-
do” ou “un nivel elevado de educacién, formacién e proteccién da sadde huma-
na” —artigo 9 do TFUE—, “a loita contra calquera tipo de discriminacién” —
artigo 10 do TFUE—, ou a proteccién do benestar animal —artigo 13 do
TFUE—. Esta confusién entre obxectivos e competencias incrementa a indefini-
cién do dmbito material de actuacién da Unién Europea, e favorece o baleirado
das competencias nacionais e rexionais, polo menos no nivel decisorio-lexislativo,

caraa Unidn.

Tamén sinalamos neste estudo certos mecanismos previstos nos Tratados pa-
ra que a Unidn tefa certa capacidade propia de aumento dos seus poderes para o
establecemento ¢ o funcionamento do mercado interior. Os artigos 114 ¢ 115 do
TFUE actian como unha cldusula habilitante para ditar medidas harmonizado-
ras, buscando a aproximacién das lexislaciéns dos Estados membros, de tal xeito
que o abuso deste mecanismo supdn un titulo competencial «horizontal» que, 4
marxe do principio de atribucién consagrado nos Tratados®™®, serve para a amplia-
cién do marco de poder da Unidn. A través do procedemento do artigo 114 TFUE
a Unién, a por medio da Comision, resérvase o dereito de exame e de aprobacién
das disposicions nacionais ditadas 6 abeiro das directivas de harmonizacién en ma-
teria de mercado interior. Este mecanismo de fortalecemento da Unidn nunha ma-
teria tan ampla coma a de “mercado interior” ¢ unha nota mais que nos indica a

tendencia federalizante no seo da Unién Europea.

687. Véxase, por exemplo, no mesmo regulamento 2019/1241 de 20 de xufio do 2.019, 0
anexo V, Parte C

688.  Vid. WALLGREN: Exploring the Outer Limits of Article 114 TFEU... pp. 58-59.
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Outra nota federalizante ¢ a da existencia da cldusula de flexibilidade do arti-
go 352: cando, para acadar obxectivos que se fixen nos Tratados, se precisen ac-
ciéns da Unién que non se contemplen no marco competencial establecido, o
Consello podera dotarse dos mecanismos necesarios, por unanimidade, despois da
proposta da Comisién e a aprobacién do Parlamento. Habera que someter, igual-
mente, as decisidns tomadas a través desta clausula de flexibilidade, 6 exame de

adecuacion 6 principio de subsidiariedade do protocolo n° 2.

Entendemos que a clausula de flexibilidade esta lonxe de ser unha clausula de
implied powers, e se ben significa certa capacidade de novas atribuciéns competen-
ciais, non suponen unha capacidade de “auto-integracién” de posibles lagoas no
ambito competencial da Unién, xa que se esixe a aprobacién unanime dos Estados
membros no Consello; e tamén sobre as medidas que se adopten cabe o control da
subsidiariedade. Polo tanto ainda se estaria a salvagardar o papel dos Estados como
“Sefiores dos Tratados”. Neste caso, o caracter federalizante vén dado pola tensién
entre Unién-Estados membros: a Unién require maiores poderes para acadar un
obxectivo sobre o que se declara competente, pero precisa da anuencia dos seus in-

tegrantes para dotarse de tales capacidades de actuacién.

Consideramos tamén, neste estudo, as irnplicaciéns que os Mecanismos Eu-
ropeos de Estabilidade, asi como a Facilidade Europea de Estabilizacion Financeira
supuxeron unha deturpacién do autogoberno sobre as competencias propias da-
queles Estados que tiveron que acudir 6 rescate econémico, comprometéndose a
practicar medidas dunha mal chamada «austeridade» nos seus sistemas sociais e
de prestacién de servizos publicos. A introducién no TFUE do pardgrafo 3 do ar-
tigo 136 non implicou que o M.E.D.E. fose un mecanismo «propio» da Unién
Europea. Configurouse xuridicamente coma unha institucién distinta e exenta do
sistema institucional da Unién Europea, no encadre dun tratado internacional in-
dependente dos Tratados Europeos, o que implica que tanto a sta existencia, como
précticas e incluso os Memorandos de Entendemento que subscribe cos Estados
que precisan axuda econdmica quedan féra do control da subsidiariedade. Pero
paradoxicamente o0 M.E.D.E. contempla a participacién da Comisién Europea na
sinatura de Memorandos, e tamén o sometemento das controversias entre os Esta-
dos parte e as institucions do Mecanismo 4 xurisdiciéon do Tribunal de Xustiza da
Unién Europea, pola via do artigo 273 do TFUE. Exclue, sen embargo, ese caréc-

ter internacional, a capacidade de particulares de acudir 4 via xurisdicional en de-
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fensa dos intereses propios que se puideran ver prexudicados pola aplicacién das
medidas que se establecesen para acadar os obxectivos establecidos nos Memoran-
dos de Entendemento. E incluso, na sentenza Pringle, o Tribunal de Xustiza da
Unién Europea chega a admitir que o M.E.D.E. ¢ un instituto que aplica dereito
europeo, por parte de instituciéns europeas, constituido por Estados membro da
Unién Europea, e que o 4mbito de actuacion ¢ de competencias compartidas da
Unién. ¢Como se pode soster entén que o M.E.D.E. non ten que ver, xuridica-

mente, coa Union Europea?

Materialmente logrouse unha mutacién constitucional: os Memorandos de
Entendemento entraron a regular en aspectos totalmente alleos ¢s dmbitos com-
petenciais da Unién. En materias de competencias exclusivas dos Estados ou das
entidades rexionais. Se os Tratados Fundacionais da Unién tefien a obriga de res-
pectar as integridades constitucionais dos Estados membros, :que maior obriga
non terd o tratado polo que se institue o0 M.E.D.E, ou incluso calquera outro tipo

de mecanismo de axuda financeira que se constittia no seo da Unién Europea?

E finalmente tratamos sobre os mecanismos que os Estados membros, e par-
ticularmente Galicia, terfan para defender as stias competencias propias fronte s
posibles invasiéns dos respectivos dmbitos materiais por parte da normativa da
Unién Europea. Entendemos, por tanto, que o recurso 6 principio de subsidiarie-
dade consistiria na mellor das ferramentas que, dende os niveis inferiores de go-
berno, se terian para impugnar as accions dos niveis superiores —e neste caso da

Union Europea— que vulnerasen as competencias galegas.

O principio de subsidiariedade ¢ de orde politica, mediante o cal se busca ga-
rantir a efectiva actuacion das entidades gobernativas menores, sempre que podan
cumprir cos obxectivos pretendidos, e se prefire esta 4 actuacion dun poder supe-
rior. A Unién Europea contemplouno xa dende momentos iniciais, chegando 4
sta consagracién nos Tratados da Unién dende o ano 1.993. Hoxe contense no ar-
tigo 5.3 do TUE, podendo ser invocado perante o Tribunal de Xustiza da Unidn,

polo que este principio adquire tamén virtude xuridica.

Ademais desta inclusién nos Tratados, tamén se configura un protocolo
anexo para o control da aplicacién dos principios de subsidiariedade e proporcio-

nalidade que outorga, tanto 6s Estados coma ds rexiéns con competencias lexislati-
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vas, a posibilidade de pronunciarse sobre o respecto do principio de

subsidiariedade, con caracter previo 4 aprobacion de actos lexislativos europeos.

Pero este protocolo outorga un papel preponderante, no control da subsidia-
riedade, és Estados membros. Ainda que prescriba, no seu artigo 6, a obrigatorie-
dade de trasladar 6s parlamentos rexionais con capacidade lexislativa aqueles actos
da Unién susceptibles de afectar 4s competencias das rexions, a emision de dita-
mes por parte destas e o seu cardcter vinculante ou non quedaran baixo a regula-
cién dos Estados membros.

No caso de Galicia regtilase o procedemento na lei 8/1994, reguladora da
Comisién Mixta para a Unién Europea, que contempla un prazo de 4 semanas pa-

ra quc os Parlamentos autondmicos se pronuncien.

Pero este mecanismo previsto resulta ineficiente en todo punto. Tanto pola
brevidade dos prazos para pronunciarse tanto como pola cantidade inxente de
proxectos ¢ informacién que se transmite por parte das Cortes Xerais 6s Parla-
mentos autonémicos. Ademais diso, en Galicia non se prevé ningunha comisién
especial para o analise, o estudo e a elaboracién dos ditames, senén que serdn en-
viados 4s comisidns lexislativas sectoriais correspondentes. Tampouco se levou a
cabo ningunha reforma do regulamento do Parlamento que indicase as especifici-
dades do procedemento, regulidndose por un acordo da Mesa da Cdmara. Asi mes-
mo deuse entrada, ¢ de xeito contrario 6 espirito do Protocolo n° 2, 6 Goberno
Autondémico para pronunciarse sobre as propostas de ditame que emitise o Parla-

mento, facendo mais impracticables os periodos de tempo.

E ademais de todo isto, fronte 4s reformas estatutarias de varias autonomias,
que introducen a garantia de participaciéon dos Parlamentos autonémicos no
control da subsidiariedade que realiza a Comisién Mixta para a Unién Europea,
en Galicia non existe esta prevision estatutaria. Incluso na recente lei de accién ex-
terior de Galicia se omitiu este extremo.

Todo o antecedente, unido 4 falta de iniciativa parlamentaria —a determi-
nante accion politica que poria en funcionamento un principio politico coma ¢ o
da subsidiariedade— implica que no prazo de 12 anos s6 emanase do Parlamento

de Galicia un sé ditame relativo 6 control da subsidiariedade.
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Se ben a Comisién Mixta para a Unidn Europea non se vise vinculada polos
ditames emitidos por parte das asembleas autondmicas ;poderia sosterse, en ter-
mos politicos, que unha Comisién mixta de Congreso e Senado —camara que se
predica de «representacién territorial» — actuase en contra do ditame dos entes

territoriais?

O exposto indicanos a inefectividade do sistema de control da subsidiarieda-

e ex-ante, previsto polo protocolo n® 2 e aplicado en Espana mediante a lei
d te, p to polo protocolo n° plicad Esp diante a |

8/1994.

E finalmente, no control xurisdicional, sé o Estado ¢ o lexitimado activamen-
te para interpor, perante o Tribunal de Xustiza da Unién Europea o recurso de
anulacién por infraccién do principio de subsidiariedade, consonte 6 artigo 8 do
protocolo n° 2. Galicia, como nivel de goberno afectado nas stias competencias, sé
poderia acudir, pola via do artigo 37 da sta lei de accidn exterior, 4 solicitude 6
Goberno central para que interpuxese o recurso, o que deixa, en calquera caso, a

ultima decisién en mans alleas 4s autondmicas.

Por iso, s6 podemos concluir con que as competencias da Comunidade Au-
ténoma de Galicia non tefien, hoxe en dia, un mecanismo efectivo que permita a
sta defensa, tanto no eido politico —mediante o control previo da subsidiarieda-

de—, coma xuridico —por via do recurso de anulacién—.
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Coa entrada en vigor do Tratado de Lisboa o 1 de decembro do
2.009 deuse comezo a unha

nova etapa na historia da Union Europea na que se
incrementaria o nivel de integracion, e a

propia Union tornaria méais cara a un modelo politico no que os
aspectos federais serian mais

evidentes e caracteristicos no seu funcionamento. Tendo en
conta isto, o obxectivo deste

traballo é o estudo da influencia do modelo de atribucion
competencial europeo sobre as

competencias propias de Galicia como suxeito politico dentro
de Espaiia e da Unién Europea,

xunto coa maior e mellor ferramenta que a Autonomia tera
para a defensa das suas

competencias, e que se atopa consagrada nos Tratados da
Unidn: o principio de

subsidiariedade.
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