LAS DISTINTAS FORMAS DE ORGANIZACION DESCENTRALIZADA

Frente a la existencia de un Es-
tado centralizado o unitario, en el
que toda actividad publica emana
del centro y converge hacia €l, nos
podemos encontrar con otras for-
mas de organizacion politica, que
responden a caracteristicas mas o
menos opuestas a las que le son
propias.

Asi, frente a un Estado donde el
monopolio de la creacion de nor-
mas juridicas le pertenece, de tal
modo que valen indistintamente pa-
ra todo el territorio, a la vez que la
administracion y la jurisdiccion se
lleva a cabo por 6rganos de dicho
poder, nos podemos encontrar con
formas de Estado descentralizado
que responden a tres esquemas ba-
sicos: la Confederacion, el Estado
Federal y el Estado descentraliza-
do, regional o de las autonomias.

No se trata, estrictamente, de
modelos de organizacion en los que
la descentralizacion vaya de lo mas
a lo menos, sino que se trata de dis-
tintos tipos, con caracteres distin-
tos. Los analizaremos uno a uno.

1. La Confederacion es una vin-
culacion entre estados, creada por
un pacto internacional, con inten-
cién de perpetuidad, que da lugar a
un poder que se ejerce sobre los es-
tados miembros y no, de modo in-
mediato, sobre los individuos. La
existencia de una Confederacion
esta determinada por la consecu-
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cion de unos fines comunes, que
precisan de unos érganos perma-
nentes. Objetivo comun a toda Con-
federacion ha sido la seguridad ex-
terior e interior, al que se anaden
otras finalidades variables segun
los casos.

Analizadas las distintas teorias
que sobre la naturaleza juridica de
la Confederacion ha confeccionado
la doctrina constitucionalista, pode-
mos afirmar:

1. La Confederacion viene a ser
uno de esos territorios en el que se
vinculan dos ramas del Derecho, el
Derecho internacional y el Derecho
politico; sin embargo, la Confedera-
cion pertenece fundamentalmente
al Derecho internacional, ya que ca-
rece de poder inmediato sobre los
ciudadanos de cada estado, y, en
caso de duda, prevalece la compe-
tencia y el derecho del estado par-
ticular. Pero ello no obsta para que
tenga efectos juridicos condicionan-
tes del Derecho constitucional de
cada pais, que se ve afectado por
su inordinacion en la Confedera-
cion, en virtud de la renuncia al ius
belliy de la admision de la interven-
cion federal cuando en el orden in-
terno de un estado se han produci-
do situaciones contradictorias con
los supuestos de la Confederacion.

2. La Confederacion se organi-
za con arreglo al siguiente esque-
ma:

A) Los fines de la Confedera-
cién son la garantia de la seguridad
interna y externa, fines a los que
pueden anadirse otros de naturale-
za general o particular. Pero, en to-
do caso, se excluye el jus belli en-
tre los miembros y —salvo casos
particulares especificos— contra
terceros sin intervencion de la Con-
federacion. Estos y otros posibles
compromisos derivados del tratado
condicionan la estructura y activi-
dad constitucional de cada estado
miembro.

B) El érgano fundamental de la
Confederacion es un Congreso o
Dieta compuesto por mandatarios
designados por los 6rganos compe-
tentes de cada estado participante.
Estos enviados estan sujetos a
mandato imperativo, es decir, a ins-
trucciones recibidas de sus gobier-
nos, quienes pueden destituirlos de
su investidura. De este modo, el 6r-
gano central viene a ser —y asi lo
definia la Confederacion Germani-
ca— un Congreso Permanente de
Embajadores. Las competencias
del Congreso o Dieta son las nece-
sarias para el desarrollo de los fines
confederales, pero rigurosamente
enumeradas, pudiendo ser modifi-
cadas tan solo por via de tratado y
requiriendo, por consiguiente, la
unanimidad. lgualmente, las deci-
siones confederales han de ser to-
madas por unanimidad o, al menos,
por el asentimiento de dos tercios o




tres cuartos de los miembros. No
hay normalmente atribucion de fun-
ciones a determinados organos, si-
no que todas pertenecen a la Dieta.
Las decisiones de la Confederacion
no obligan directamente a los indi-
viduos, sino a los estados, de ma-
nera que para convertirse en dere-
cho valido para los ciudadanos se
precisa su transformacion en nor-
mas juridicas particulares de ca-
da estado miembro. El Congreso o
Asamblea Federal puede actuar
también como 6rgano judicial, sea
en materias enumeradas, sea para
dirimir querellas entre sus miem-
bros, las cuales, por su propia esen-
cia han de resolverse arbitralmen-
te, ya que esta excluida la guerra
entre los estados participantes. No
hay, practicamente hablando, un 6r-
gano ejecutivo, aunque si suele
existir una especie de «Diputacion
Permanente», encargada de resol-
ver los asuntos ordinarios, vigilar
el cumplimiento de los acuerdos y
realizar los actos necesarios para
que éstos se lleven a cabo.

C) Finalmente, caracterizan a
la Confederacion, frente a la simple
liga, sociedad o alianza, dos institu-
ciones que tienen en comun el
constituir una sustitucion de las fun-
ciones o deberes de cada estado
por parte de la Confederacion. Ta-
les instituciones son: a) la ejecucion
federal o derecho de la Confedera-
cion a ejecutar por si misma, inclu-
so por via de la violencia, los acuer-
dos confederales que, por su fondo
y su forma, obliguen a los estados
participantes; b) la intervencion fe-
deral, también incluso por la fuerza,
cuando en el orden interno de cada
estado se han producido situacio-
nes que contradicen la esencia o
los fines de la Confederacion, inter-
vencion que deriva del hecho mis-
mo de que uno de los objetivos con-
federales es la seguridad interna de
cada uno de sus miembros.

3. El Estado Federal puede sur-
gir como resultado de una vincula-
cion juridico-politica de estados
hasta entonces independientes, co-
mo es, por ejemplo, el caso de los
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Estados Unidos o de Suiza. En el
primero de estos paises, donde por
primera vez aparece esta forma de
organizacion politica, se trataba de
encontrar una féormula que hiciera
compatible la existencia de los es-
tados individuales con la de un po-
der dotado de facultades para bas-
tarse por si mismo en la esfera de
sus funciones. También puede sur-
gir como resultado de una nueva
estructura constitucional de un Es-
tado, hasta entonces unitario, co-
mo, por ejemplo, la Unién Soviética
o Méjico.

El Estado Federal responde a
varias necesidades, entre las que
pueden destacarse como funda-
mentales las siguientes:

a) Hace posible la organizacion
politica racional de grandes espa-
cios bajo el supuesto de relaciones
de paridad entre las partes compo-
nentes, y no simplemente de rela-
ciones de supra y subordinacion co-
mo los imperios coloniales.

b) También responde a la nece-
sidad de integracion de unidades
auténomas en una unidad superior.
En este aspecto, la organizacion fe-
deral es particularmente adecuada
para salvaguardar la existencia de
naciones culturales en el marco de
una organizacion estatal o nacion
politica, pues cada nacion cultural
posee, simultaneamente a su patri-
monio histérico, un cierto grado de
organizacion politica a traveés de la
cual puede salvaguardar su propia
existencia nacional, como ocurre en
el caso de Suiza y en la extinta
Union Soviética.

c) Responde a un principio de
organizacion estatal que tenga co-
mo objeto la maxima autonomia de
las unidades componentes, sea por
motivos técnicos o politicos.

En cualquier caso, el Estado Fe-
deral significa una forma de division
de poder politico no solo desde el
punto de vista funcional, sino, sobre
todo, desde el punto de vista terri-
torial, y con arreglo al cual hay un
unico poder para ciertas materias

y una pluralidad de poderes para
otras.

En todo Estado Federal se pro-
ducen dos tendencias contrapues-
tas, una tendente a la unidad y otra
a la diversidad. Teniendo en cuenta
estas inclinaciones, obtendremos
diversos supuestos que expliquen
su existencia. Asi, una unidad terri-
torial pequena, con escasa poten-
cia defensiva y econémica tendra
especial interés en integrarse en
una unidad superior que le sirva de
proteccion. Por otro lado, el deseo
de formar un Unico poder territorial-
mente muy extenso exige conceder
un nivel de autonomia amplio a las
unidades integrantes.

La existencia juridica del Esta-
do Federal se expresa en una
Constitucion, en sentido juridico-po-
litico, y no en un pacto. Esto apare-
ce claro cuando tal estado se ha for-
mado como transformacion de un
estado hasta entonces centraliza-
do, es decir, de una unidad politica
ya subsistente. En este caso el Es-
tado, en uso de su soberania y por
un acto constituyente, decide orga-
nizarse federalmente. Lo mismo
ocurre en el caso que un agregado
de estados hasta entonces inde-
pendientes se organice en Estado
Federal por impulso de un movi-
miento nacional, al margen e inclu-
so frente a la resistencia de tales
estados (Alemania en 1848).

Mas complicado es el problema
cuando el Estado Federal surge por
un acuerdo entre estados indepen-
dientes. En este supuesto, existe en
el origen de la formacion del Esta-
do Federal un pacto o acuerdo. Pe-
ro no hay que confundir el origen
con la ejecucion del pacto, de don-
de surge un estado nuevo, con
constituciéon y o6rganos propios,
donde los estados particulares ce-
san en su existencia para convertir-
se en estados miembros.

Por tanto, el Estado Federal es-
ta integrado por una serie de uni-
dades territoriales en una organi-
zacion conjunta, con arreglo a un




sistema de relaciones juridicas. Exis-
te un estatuto comun de los esta-
dos miembros, que se manifiesta
en un conjunto de derechos y debe-
res frente a la Federacion, que es in-
dependiente de las constituciones
particulares de los estados miem-
bros.

Las relaciones que surgen entre
la Federacion y los estados miem-
bros pueden ser de tres tipos:

1. Relaciones de coordinacion,
tanto para proceder a la distribucion
de las competencias, como para
acomodar la coexistencia de varias
camaras legislativas.

A) En el primer caso, la distribu-
cién de competencias se lleva a ca-
bo atendiendo a un principio terri-
torial, de modo que para ciertas
materias existe un solo poder en to-
do el territorio y la poblacién, mien-
tras que para otras existe una plu-
ralidad de poderes. La distribucion
de competencias se suele llevar a
cabo empleando varias técnicas y
combinaciones, atendiendo a dos
modelos basicos.

a) Materias exclusivas, cuya le-
gislacion y ejecucion, o una de am-
bas, pertenecen a una sola de las
partes, Federacion o estados.

b) Materias concurrentes, es
decir, aquellas que pueden ser re-
guladas tanto por la Federacion co-
mo por los estados miembros. Esta
concurrencia puede ordenarse de
distintos modos. Asi, puede haber
materias en las que los estados s6-
lo pueden legislar si no lo hace la
Federacion; puede ocurrir que la
competencia pertenezca a los esta-
dos, pero la Federacion pueda
legislar sobre ella cuando se consi-
dere necesaria una regulacion uni-
taria, o puede que corresponda a la
Federacion la legislacion basica y a
los estados la regulacion detallada
o la reglamentaria.

B) La duplicidad de Camaras
obliga a una coordinacion en la es-
tructura organica, por cuanto nos
encontraremos con una camara fe-

deral, integrada por representantes
de los estados, y una camara na-
cional, formada por representantes
del pueblo federal y elegida sin re-
ferencia alguna a los estados miem-
bros.

El sistema es tanto mas federal
cuanto ambas camaras estén en re-
lacion de paridad, con poderes sen-
siblemente iguales.

2. Relaciones de supra y subor-
dinacion. Estas relaciones se con-
cretan en las siguientes manifesta-
ciones:

A) Los estados, pese atener re-
conocida autonomia constitucional,
no disponen de esta competencia
de manera plena. Sus limites son
tanto negativos —en el sentido de
que su Constituciéon no puede estar
en contradiccion de lo establecido
en la Constitucion federal— como
positivos —imponiéndoles formas
concretas de existencia politica.

B) El Derecho federal tiene su-
premacia sobre el de los miembros,
es decir, las normas de estos Uulti-
mos pierden validez si estan en
contradiccion con las emanadas de
la Federacion. Esto quiere decir que
el Estado Federal se expresa en un
solo orden juridico.

C) Todos los estados federales
tienen un Tribunal Federal que se
ocupa de discernir las controversias
entre los estados miembros, entre
éstos y la Federacion y en los asun-
tos suscitados por la aplicacion del
Derecho federal. Ademas pueden
existir otros tribunales inferiores
pertenecientes a los estados miem-
bros, subordinados al Tribunal Fe-
deral.

D) La Federacion es titular de
facultades de ejecucion federal.
Mediante éstas puede actuar inme-
diatamente sobre los estados, de
forma coactiva si es preciso, para
hacerles cumplir la constitucion y
las leyes federales.

E) Las querellas entre estados
han de ser sometidas ante el Tribu-

nal, que decide soberana, judicial e
inapelablemente.

F) Existe una inspeccion y vigi-
lancia federal sobre las funciones
de los estados miembros, y espe-
cialmente sobre la Administracion.

3. Relaciones de inordinacién.
Estas relaciones se manifiestan en
el hecho de que los estados partici-
pan en la formacion de la voluntad
federal y en la reforma de la consti-
tucion federal. Para ello, los esta-
dos estan representados en una
Céamara, que recibe diferentes de-
nominaciones.

Resumiendo, podemos estable-
cer las siguientes diferencias entre
el Estado Federal y la Confedera-
cion:

1. La Confederacion se basa en
un tratado internacional, mientras
que el Estado Federal tiene como
origen una Constitucion en sentido
técnico-juridico. Esto significa que
la Confederacion es una entidad ju-
ridico-internacional, mientras que el
Estado Federal es una entidad juri-
dico-politica.

2. En la Confederacion, los es-
tados miembros estan vinculados
de modo inmediato a la comunidad
internacional; en el Estado Federal,
s6lo la Federacion es sujeto de De-
recho internacional. Por eso, sélo la
Federacion tiene poder originario y
la competencia de las competen-
cias, por lo que solo ella es sobera-
na; en cambio, en la Confederacion,
la soberania continta en poder de
los estados miembros.

3. Las decisiones de la Federa-
cion obligan directamente a los ciu-
dadanos, mientras que la Confede-
racion carece de poder directo, de
tal modo que sus decisiones han de
transformarse en leyes de los esta-
dos para que resulten obligatorias
para los ciudadanos.

4. Las relaciones de la Confe-
deracion con los estados y de éstos
entre si son de Derecho interna-
cional, cosa que no ocurre con las




relaciones internas del Estado Fe-
deral.

4. Junto a estos dos modelos
de organizacion estatal, nos encon-
tramos con el del Estado descentra-
lizado, que es el establecido en [ta-
lia, bajo la denominacion de Estado
regional, y en Espana, donde se de-
nomina Estado de las autonomias.

Sin entrar a analizar la configu-
racion concreta de cada uno de los
modelos en los paises menciona-
dos, diremos que el Estado descen-
tralizado se caracteriza por que
ciertas entidades territoriales tienen
una esfera de competencia que les
es propia y que ejercen a través de
dérganos propios, los cuales se con-
vierten en el 6rgano de expresion
de su voluntad.

Esta descentralizacion puede
adoptar dos formas: una descentra-
lizacion administrativa, que puede

tener como sujetos a los municipios
y provincias, y una descentraliza-
cion regional.

Esta ultima se caracteriza por-
que cada region posee su propio
estatuto y tiene competencia legis-
lativa y gubernamental, disponien-
do, por tanto de 6rganos propios
para llevar a cabo estas funciones.

La distincion esencial entre esta
forma de organizacion politica y el
Estado Federal radica en que los
estados miembros tienen autono-
mia constitucional, de tal modo que,
dentro de los limites impuestos por
la Federacion, tienen competencia
para establecer y reformar sus
constituciones sin intervencion del
poder central. Por el contrario, los
estatutos de las regiones o autono-
mias son establecidos y aprobados
por el poder central, teniendo, en to-
do caso, la naturaleza juridica de le-
yes de este poder.

Ademas, las regiones no parti-
cipan en la formacion de la voluntad
del Estado, competencia de la que
si disponen los estados miembros
de una Federacion.

Sin embargo, no podemos dejar
de constatar que, salvo estas mati-
zaciones —no cabe duda que impor-
tantes—, la figura del estado regional
0 autondmico se acerca, en todo lo
demas, bastante al modelo federal.
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un 60 por 100 de las leyes ale-
manas hayan de contar con el
visto bueno del Senado, lo que
pone de manifiesto el elevado
poder fiscal que realmente posee
esta institucion. La peculiaridad
mas interesante de este sistema
es que, una vez aprobadas por el
Senado las normas tributarias
que rigen los impuestos compar-
tidos, ningun Land tiene poder
para modificar los elementos del
impuesto. Como es obvio, y da-
do el peso que los impuestos
compartidos tienen en la finan-
ciacion de los Lénder, esto signi-
fica que existen muy pocas dife-
rencias de presion fiscal entre los
territorios, y que el sistema fiscal
es, en su conjunto, muy homogeé-
neo. Las diferencias sdélo pueden
provenir de las decisiones que
tome cada Land en el ambito de
su tributacion propia, cuya nor-
mativa basica es aprobada por
Ley Federal y, por tanto, igual pa-

ra todos los L4nder. La igualdad
fiscal que este modelo consigue,
minimiza las apelaciones a los
agravios comparativos y la discri-
minacion interterritorial, y consti-
tuye la firme base sobre la que se
asienta un sistema de nivelacion
horizontal que consigue un apre-
ciable grado de solidaridad entre
los Lénder.

Una interpretacion superficial
del modelo aleman puede indu-
cirnos a pensar que el poder fis-
cal de que gozan los Lédnder es
escaso, y que se encuentra limi-
tado a la esfera de los tipos im-
positivos y las deducciones que
se aplican en sus propios tribu-
tos. Pero este razonamiento es-
taria en realidad ignorando la no-
table capacidad de decision que
poseen los Lédnder de forma indi-
recta, a través de su representa-
cion en el Senado y del papel de-
cisivo que éste desempena en la
aprobacion de las leyes tributa-

rias (17). El sistema de impues-
tos compartidos, combinado con
el poder legislativo efectivo que
tiene el Senado, genera en reali-
dad un mecanismo de concu-
rrencia normativa, con relevante
participacion de cada Land, que
es asi corresponsable (junto a
los otros Lénder, y al Bund) de
los impuestos que se aplican a
sus ciudadanos, y a través del
cual se expresa su capacidad de
tomar decisiones, parte indisolu-
ble de su autonomia fiscal. Exis-
te por tanto un poder normativo
indirecto en manos de los Ldnder
que se afade al inmediato que
tienen en el ambito de los tri-
butos propios, y cuya suma pro-
duce un grado de autonomia
bastante apreciable, aunque de
dificil medida, como ya sabemos.

En tercer lugar, y desde el
punto de vista de las multiples fa-
cetas que tiene el poder fiscal,
las responsabilidades de los Lan-
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