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RESUMEN

El sustrato tedrico e ideolégico para dar soporte a un proceso de
descentralizacion es variado y presenta matices contradictorios.
El modelo congtitucional de federalismo “integrado”, con
muchas competencias concurrentes, hace que ellas sean més
difusas generando conflictos por la delimitacion de las mismas.
Por ende, tomando como gemplo el caso espariol, el Tribunal
Constitucional debe asumir una actividad intensa y un rol muy
activo, ain mayor del que generamente debe asumir un alto
tribunal, para resolver conflictos de competencia en federaciones
de modelo “dudista’.

Por la dispersion de opiniones y enfoques de la doctrina
resulta menester producir conocimiento objetivo, riguroso y
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microscopico, que permita acercarse a lo nodal del proceso
y comprenderlo con mds sofisticacion, no solamente desde
posiciones, en exceso, “generalistas”.

PALABRAS CLAVE

Descentralizacion, Tribunal Constitucional, desarrollo autond-
mico y control de constitucionalidad

ABSTRACT

The theoretical and ideological substratum to give support to a
processof decentralization, ischanged and presents contradictory
shades. The constitutional model of “integrated” federalism, with
many concurrent competences, does that they are more diffuse
generating conflicts for the delimiting of the same ones. In the
Spanish case the TC must assume an intense activity and a
very active, mgjor role of the one that generally must assume
a high court, to solve conflicts of competence in federations of
“dualistic” model.

Thedispersion of opinionsand approaches of the doctrinerequire
to produce objective, rigorous and microscopic knowledge,
which allowsto approach at the process and to understand it with
more sophistication, not only from positions, in excess, “general
practitioners’.

KEY WORDS
Decentralization, Constitutional Court, autonomous devel opment

and judicial review
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INTRODUCCION

El trabajo presenta la articulacion readaptada de un marco
tedrico general que enmarca los resultados relacionados de
una investigacion empirico-cuantitativa reciente, parte de una
investigacién mayor, sobre e Tribunal Constituciona espafiol.
La relacién entre un marco tedrico preexistente y los hallazgos
relacionados y pertinentes de una investigacion posterior,
completa el circuito cientifico de generacién de conocimiento
con metodologia de triangulacién, que resulta recomendable a fin
de la sustentabilidad de la produccidn cientifica, entendida como
un proceso de produccion de conocimiento arduo, sistematico y
diacrénico.

El trabajo presenta insumos, datos y evidencia empirica,
cuidadosamente desagregada, de un caso concreto de
judicializaciéon extrema de un proceso de descentralizacion
politica, que seabservaen Espafia. El caso sepresentaatravésdel
conflicto entre las comunidades auténomas espaiiolas, entidades
parte del Estado central y €l propio Estado central espariol.

El andlisis y presentacion de esos insumos, y las razones
epistemol 6gicas que hacen menester el uso de evidenciaempirica
parala debida sustentacién y corroboracion de enunciados sobre
estos tOpicos y para superar la dispersion de opiniones altamente
contradictorias de la doctrina se presentan en las varias secciones
del trabajo.

Lasmismasestan precedidos por unaprimerasecci dn quepresenta
distintos enfoques doctrinarios, de justificacion tedrica sobre las
bondades de un proceso de descentralizacion. El enunciado de
ese marco tedrico general muestra, por la dispersion observable
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y por sus contradicciones, las limitaciones de los esguemas
generalistas que carezcan de evidencia e insumos empiricos para
Su mayor consistenciay desagregacion analitica.

Se incluye una seccién final con conclusiones sobre el caso
espafiol, las cuales permiten la identificacion expresa de
consecuencias y problemas en un proceso de descentralizacion
politica sometido alajurisdiccién.

El trabajo pretende aportar, a través de la confrontacion de
los marcos tedrico-doctrinarios existentes con los insumos y
evidencias empiricas de una investigacion sobre el Tribunal
Constitucional espafiol, en su produccion sobre e control
judicial de un proceso de descentralizacion politica, nuevas
perspectivas y conocimiento que permitan identificar con mayor
desagregacion y eficacia los conflictos, tensiones, implicaciones
y complejidades de los procesos de descentralizacién que no
son buenos intrinsecamente, y que deben ser observados con
atencion, considerando las condiciones objetivas de posibilidad
y realizacion en cada caso concreto.

También se pretende realizar un aporte que permita desmitificar
ciertas categorias conceptuales, que son tratadas sin el rigor
cientifico necesario para el desarrollo de un conocimiento
consistente, a fin de superar debates estériles, difusos y
contradictorios.
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COMPLEJIDADES EN LA JUSTIFICACION TEORICA DE LA
DESCENTRALIZACION

El sustrato tedrico e ideol 6gico para dar soporte a un proceso de
descentralizacion es variado y presenta matices contradictorios.

En principio, los mas utilizados son:

1. El argumento prodemocrético o democratista de la
participacion;

2. De la transparencia y € control de gestion de cufio mas
republicanista;

3. La desburocratizacién y la eficiencia que parecen responder a
criterios sistémicos; v,

4. El principio de subsidiariedad, que puede ser leido en clave
neoliberal o democratista.

Justificacion “democratista”

Unodelosargumentostedricosmasutilizadosparallevar adelante
y justificar un proceso de descentralizacion es el que rescata los
beneficios y aportes que, “para democratizar la democracia”, se
obtendrian, através de la participacioén mas directay cercana de
laciudadaniaen el proceso de tomade decisiones de las agencias
estatales.

Hablar de “democratizar la democracia’, de darle sustantividad
a la democracia representativa 0 de generar mecanismos
democréticos de participaciéon directa o semidirecta, resulta
un debate crucial de la ciencia politica que no esta en absoluto
saldado, no solo en los hechos de la politica sino también en la
vida académicay doctrinaria.
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No obstante, en general se acepta, que lo intrinsecamente bueno
de un proceso descentralizador es aquello prodemocrético que se
genera, a través de una mayor participacion ciudadana, de una
mayor cercania y aproximacion de la poblacion con los dirigentes
que directamente toman las decisiones, con €l incentivo de que
las demandas de la poblacion con respecto a aquellos temas que
mds le preocupen lleguen mds rapidamente y sin filtraciones ni
deformaciones al corazon del sistema politico, en pos de superar
laapatia ciudadana, 1a“ privatizacion” delapoliticay obteniendo
asi, por parte del sistema, respuestas congruentes que resulten
espejo socioldgico fiel de las demandas, como consecuencia,
precisamente, de esa cercania.

En este caso, hay una comunicacién fluida y una sensibilidad
mayor, porque €l dirigente que convive en unidades distritales
més pegquefias con los ciudadanos, comparte con ellos el espacio
publico cotidianamente, sin mediaciones institucionales ni de
los medios de comunicacion; ello resulta plausible, en tanto ese
funcionario demandado tenga | 0s recursos necesarios para poder
responder a ese cimulo de demandas que van a caer sobre su
responsabilidad.

Si se produjera un eficiente funcionamiento del sistema que
redunde en a) demandas ciudadanas genuinas y b) respuestas
congruentes, répidas y satisfactorias de las agencias estatales/
politicas en un nivel cuantitativo y cualitativo aceptable, se
estarian resolviendo, en efecto, varios problemas vinculados a
las cuotas de legitimidad politica de la autoridad, menester para
una ordenada y eficaz accién de gobierno.

Sin embargo, debemos advertir que esa cercania, plausible para
la obtencion de optimos niveles de legitimidad, desde las dos
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perspectivas sefialadas en el parrafo anterior, puede tornarse
contraproducente y ain complicar los niveles funcionales de
legitimidad, s las agencias estatales no poseen los recursos
necesarios —econémicos, logisticos y humanos- para dar rpida,
eficaz y satisfactoria respuesta a las demandas.

Esta cuestién no es novedosa, Hamilton y Madison, “padres
fundadores’ de los Estados Unidos de Norteamérica, en la época
preconstitucional a fines del siglo XVIII, y durante el proceso
de ratificaciéon de la misma, en los “papers” de “El Federalista”
hacian hincapié en esta dificultad de la democracia.

Ellos fueron muy criticos con los parlamentos estaduales,
ingtitucién a la que consideraban integrada por funcionarios
apasionados, poco racionales y, aln en ocasiones, usando
epitetos mas duros por déspotas y aventureros, entre otros. Y se
referian en esos términos porque les reprochaban su admision
de cualquier tipo de demanda por parte de poblaciones muy
activas, que actuaban en forma facciosa; mostrandose incapaces
de entender los intereses permanentes de la comunidad.

En los debates durante los afios previos a la consagracion de la
Constitucién, y alin durante la Convencién Constituyente, se
buscaron mecanismos y disefios institucionales que pusieran
freno a la avalancha de demandas populares transformadas en
leyes positivas.

Estos disefios de control, en clave “republicanista’, buscaban
evitar que las presiones dadas por la cercania entre demandantes
(ciudadanos) y demandados (representantes politicos) generaran
esa fiel polea de transmision de demandas con sancién de normas
positivas, un excepcional ejercicio democritico participativo,
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pero visto desde otra perspectiva, una serie de actos irracionales
y apasionados de demagogos dispuestos a satisfacer cualquier
demanda, sin medir las consecuencias ni observar las objetivas
condiciones de posibilidad.

Si justificamos en un sustrato tedrico “democratista” la viabilidad
y plausibilidad de un proceso de descentralizacion, previamente
debemos afinar la idea respecto al tipo de democracia que
pretendemos y a sus condiciones objetivas de posibilidad y de
desarrollo eficaz. M4s alld de gustos y de preferencias en clave
tedrica, habra que cuidar que la cercania y participacién no
terminen complicandolossistemaspoliticosque, aln sin semejan-
te nivel de expansidon democrdtica, estdn sometidos a disfunciones
o complejidades en el proceso de toma de decisiones, tanto de las
agencias estatales como de las organizaciones representativas.

Una de las disfunciones que se enquistan, merced a las
promesas incumplidas de la burocracia y la oligarquizacion,
es € denominado clientelismo®, atribuido a las estructuras
excesivamente burocratizadas y cupulares, que se valen de una
suerte de grupos de mano de obra disponible para llevar a cabo
acciones de choque, presion o avanzada, en pos de fines favorables
paralaestructuray/o clpulay por las cuales esos grupos reciben
favores o privilegios.

Se argumenta que la descentralizacion ayudaria a resolver las
précticas clientelares. ¢(Qué nos garantiza que en un proceso

“Término técnico para una relaciéon de dependencia reciproca entre dos
actores (individuos o grupos) que disponen de diferentes recursos que
utilizan para favorecerse mutuamente.” NOHLEN, Dieter. Diccionario de
Ciencia Politica, Tomo 1, Editorial Porraa, México, 2006, p. 212.
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descentralizador no vayamos a tener mayores problemas
de clientelismo? Ello ante la superposicion de estructuras
burocréticas y donde la cercania cotidiana entre ciudadanos y
representantes puede generar conflictos sin mediacién posible
entre ambas partes, generando presiones y tensiones de dificil
pronostico y resolucion.

De modo que tampoco lisay [lanamente, en forma mecanicay
pacifica, habrd una superacion de las practicas clientelares de la
mano de un proceso de descentralizacion.

Justificacion “republicanista”

Si observamos que el origen del sistema de frenosy contrapesos
tiene relacion con el control del poder politico, y que una de sus
vertientes histéricas es la experiencia en la consolidacién del
proceso constitucional en los Estados Unidos de Norteamérica,
debemos remitir a lo ya citado de Hamilton y Madison, en
“El Federalista’, y su preocupacion por € control de los actos
normativos influenciados por las mayorias.

En clave “republicanista”, se puede justificar la plausibilidad
de un proceso descentralizador del poder en términos de
transparencia en los actos de gobierno, de control del gercicio
del poder, de mayor limitacion a partir del proceso de cesion de
competencias y de fragmentacion del poder central que, de otro
modo, se tornaria omnimodo y autocratico.

Es dtil referir aqui que, saliendo de la matriz “democratista’ de
la participacion y profundizando en mecanismos efectivos de
transparencia y fragmentacion del poder, deben desagregarse
distintas &reas posibles que deberdn mensurarse para efectuar
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analisis comparados realisticos sobre viabilidad y plausibilidad
del proceso de descentralizacion, aplicado a circunstancias
espaciales y temporales concretas, en pos de evitar juicios
prescriptivos generalistas.

En ese sentido, habra que distinguir entre dos niveles: a)
descentralizacion del poder —competencias derivadas a cada
unidad constituyente- y b) descentralizacion del proceso detoma
de decisiones a nivel federal —importancia del nivel decisorio
de cada unidad constituyente dentro de las ingtituciones de la
federacion-.

A su vez e primer nivel debe desagregarse en dos aspectos:
1) alcance del poder gjercido por cada unidad constituyente o
cantidad de competencias derivadasy 2) grado de autonomia que
cada unidad tiene para desempefiar |as funciones derivadas.

Esta distincion se explica, por ejemplo, con el caso de un Estado
central con muchas competencias descentralizadas (aspecto 1),
pero que gjerce controles muy estrictos sobre el gercicio por
parte del ente sub-estatal o local de esas mismas competencias
derivadas (aspecto 2).

Puede darse €l caso opuesto de pocas competencias derivadas
(aspecto 1) pero con gran autonomia para su gercicio (aspecto

2).

Las posibles variables o indicadores (tiles para mensurar en
un trabajo comparado € grado de descentralizacién de un
sistema politico, deberian ser desagregadas en descentralizacion
legislativa, administrativa, financiera, para agencias no
gubernamentales y marco normativo constitucional.
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Si bien estas variables requieren alguin nivel de precisién mayor
gue e que someramente se hace en este articulo, resultan una
buena aproximacion a los principios epistémicos y metodolégicos
eficaces al fin propuesto®.

Losriesgos de |los sistemas de frenos y contrapesos a efectos del
control y ladivisién del poder, que implican también alas ideas
descentralizadoras para mayor control del proceso de toma de
decisionesy para el establecimiento de limites al poder central,
son los de su excesiva fragmentacion.

Ello puedetraducirse en unamayor valoraciony proteccion delos
derechosindividualesy subjetivosrespecto del poder central, pero
en un debilitamiento de | os procesos de consagraci én de derechos
colectivos sociales. El exceso de subjetivismo o individualismo,
en la justificacion tedrica “republicanista”, puede entorpecer
procesos sociales y/o estatalistas de inclusiéon y consagracion de
derechos sociales y expansion de politicas de intervencion estatal,
tendientes a solucionar problemas generados por desequilibrios
econémicos, desigual distribucion de lariqueza, etc.

En general lasideasintervencionistas, o latoma de decisiones
centralizada alimenta la idea de un poder central fuerte que
contrapese los desequilibrios del libre mercado. En estalinea,
se encuentran los variados y actual es desarrollos aggiornados
del denominado “decisionismo estatal”, cuya herramienta
normativa mas conocida y utilizada en las Ultimas décadas
por todo gobierno de cualquier signo politico han sido los
célebres decretos de necesidad y urgencia (denominacion en
4 WATTS, Ronald. Sistemas federales comparados, Marcial Pons, Madrid, 2006,
pp- 185y ss.
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Argentina), o medidas provisorias (en Brasil), o executive
order (en los EE.UU.).

Justificacion “‘sistémica”

En las teorfas sistémicas también pueden encontrarse justificacio-
nes importantes para sustentar un proceso de descentralizacion.

El proceso de desburocratizacion y la cercania del individuo
demandante respecto de la agencia estatal, sub-estatal o local
requiere, ademas, un proceso de burocracia mas simple que
pueda dar respuestas mas efectivas y rapidas.

No cabe esperar que aquellos entes que deberian renunciar al
poder politico o presupuestario lo hagan voluntariamente; esta
es una leccién basica de ciencia politica, ya enunciada en la
conocida “ley de hierro de las oligarquias’, por e sociélogo
aleman ROBERT MICHELS.

Se debe ser prudente ante el impulso de un proceso de
desburocratizacion de los entes estatales centrales, pues la
proliferacion de entes descentralizados esta produciendo una
evidente superposicién de estructuras burocréticas y, como
l6gica consecuencia, una abundancia normativa, producto de
esas estructuras.

La justificacion sistémica puede referirse también a la eficacia en
laprovision de los servicios publicos, como objetivo valido para
impulsar |a descentralizacion de los organismos del area.

En el marco de criterios de racionalidad economicista, es posible
que el proceso de descentralizacion revierta en una mayor eficacia
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de la provision de servicios publicos, entendidos en sentido
amplio: educacion, salud, palicia, etc.

Justificacion por aplicacion del principio de subsidiariedad

El principio de subsidiariedad pretende limitar laesferade accion
delos entes estatal es, sosteniendo que todo aquello que puede ser
bien y eficazmente hecho por los individuos o por las entidades
sub-estatales o locales no tiene por qué ser invadido por ninguna
entidad estatal.

El principio de subsidiariedad tiene por objeto garantizar que
el proceso de toma de decisiones se desarrolle del modo més
cercano posible a ciudadano.

En el caso delaUnion Europeaéd principio hasido receptado por
las normas juridicas positivas aplicables a través de lo dispuesto
por el articulo 3 B del Tratado de la Comunidad Europea, en pos
de unamayor legitimidad y consenso por parte de los ciudadanos
europeos de cada pais, respecto de las instituciones comunitarias
supranacionales. A fin de cumplir tal propésito, la UE se
autoimpone una comprobacién constante de que la accién que
deba emprenderse a escala comunitaria se justifique en relacién
conlas posibilidadesque ofrece el nivel nacional, regional olocal.
Concretamente, es un principio seguin el cual la Unidn no actla,
excepto para los sectores de su competencia exclusiva, hasta que
su accioén se muestre mds eficaz que una accidon emprendida a
nivel nacional, regional o local.

Los fundamentos juridicos del principio en la UE los hallamos
en:
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-Tratado de Maastricht (1992) articulo 3 B del Tratado de la
Comunidad Europea (TCE): “LaComunidad actuaradentro de
loslimites delas competencias queleatribuye el presente Tratado
y delosobjetivos que ésteleasigna. Enlosambitosque no seande
su competencia exclusiva, la Comunidad intervendrd, conforme
a principio de subsidiariedad, sblo en la medida en que los
objetivos de la accion pretendida no puedan ser acanzados de
manera suficiente por los Estados miembros, y, por consiguiente,
puedan lograrse mejor, debido ala dimension o alos efectos de
laaccion contemplada, anivel comunitario. Ningunaaccion dela
Comunidad excederd de lo necesario para alcanzar los objetivos
del presente Tratado”.

- Titulo I del Tratado de la Unién Europea (TUE) en referencia
al articulo 3 B del TCE: “[...] Los objetivos de la Union se
alcanzaran conforme alas disposiciones del presente tratado, en
las condiciones y seguin los ritmos previstos 'y en el respeto del
principio de subsidiariedad tal y como se define en el articulo 3 B
del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea’.

- Preambulo del Tratado de la Unién Europea: “[..]
RESUELTOS a continuar € proceso de creacién de una unién
cada vez mas estrecha entre los pueblos de Europa, en la que
las decisiones se tomen de la forma mds préxima posible a los
ciudadanos, de acuerdo con el principio de subsidiariedad, [...]”.

Podrian rescatarse dos acepciones posibles del principio de
subsidiariedad:

1) En clave conservadora, neoliberal, que persigue la eficiencia
economica de sistemas descentralizados y la no invasion de
esferas individuales, poniendo € limite a poderes centrales
sumamente concentrados.
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2) Enlos términos de la enunciacién del principio por las normas
juridicas citadas de la UE, en la blsgueda de consensos y niveles
de legitimidad funcionales para las instituciones supranacionales
gue podria enunciarse de esta manera: ¢para qué vamos a ceder
competencias a entes supranacionales mas aejados de las
poblaciones a las cuales les tenemos que dedicar la decision
politica, si lo puede hacer el enteinferior, nacional o subnacional
de manera eficaz y en sintonia y cercania con el sujeto colectivo
destinatario de la decision?

INSUMOS UTILES PARA LA CORROBORACION DE LA
EFICACIA DE UN PROCESO DE DESCENTRALIZACION. LA
JUDICIALIZACION DEL PROCESO. EL CASO ESPANOL

En Espafia y Latinoamérica € andlisis del Derecho suele
emprenderse tradicionalmente y, aln hoy con frecuencia,
de una manera prescriptiva y filoséfica mds relacionada al
campo del “deber ser”. Se privilegia € discurso abstracto y
normativista en desmedro de la generacién de datos e insumos de
conocimiento basico para, apartir dealli, plantearse prospectivas,
recomendaciones o intervenciones sobre | as instituciones.

En paises anglosgones, en particular Estados Unidos vy
Canada, se producen una gran cantidad de estudios empiricos
sobre Derecho, la mayoria de ellos cuantitativos. Se interesan
particularmente por las relaciones interpoderes a partir de datos e
insumos materiales sobre la produccién de las agencias estatal es,
laperformance deinstitucionesy del personal que desempefialos
rolesinstitucionales, por gjemplo tribunalesy jueces, 10s sesgos,
tendencias 0 comportamientos més comunes y/o repetidos de
esas producciones; y luego de ser detectados esos patrones,
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se orientan a la bisqueda de las variables explicativas de esos
comportamientos, apartir dealli seefectlianlosandlisisagregados
y cualitativos, las hip6tesis complegjas e interrelacionadas, las
prospectivas y recomendaciones operativas 0 de intervencion
estatal.

Este tipo de mirada, més desagregada y microscopica sobre €l
quehacer cotidiano de las agencias y los funcionarios judiciales
permite ver cosas no visibles para las doctrinas demasiado
generalistas o prescriptivistas, o en exceso sesgadas a lo
filos6fico.®

La generacion de conocimiento riguroso, en términos empirico-
cuantitativos, nos aproxima a la realidad de los conflictos sobre
los que opera el Derecho y sus agencias. Situarnos frente a la
realidad nos enfrenta a otras perspectivas que nosindican que los
conflictos suelen decidirse por cuestiones que no se relacionan
con los tépicos filoséficos, prescriptivos y doctrinarios o, al
menos, no solo por ellosy que, mas aln, suelen dissimularse los
verdaderos motivos que existen detrds de una decisién normativa
0 judicial, con argumentos eufemisticamente juridico-técnicos
y/o filosdficos.

Esquesi se sabe poco sobrelasingtitucionesy agencias estatales,
sobre lo qué producen, sobre el personal que desempefialosroles
decisorios en ellas y sobre las caracteristicas de los conflictos
en los que operan, no se sabrd qué cambiar para mejorarlas o,
peor aln, basados en diagnosticos errados, sdlo sustentados en
intuiciones, creencias, impresiones, principios ideoldgicos o

5 BARRERA, Leticia. La Corte Suprema en escena. Una etnografia del mundo judicial,

Siglo XXI, Buenos Aires, 2012, pp. 14y 15.
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prejuicios de cualquier tipo, se promoveran reformas, acciones
y decisiones que produciran efectos institucionales y sociales no
gueridos e imprevisibles®.

El Derecho constitucional y las disciplinas afines no son ajenas a
estas preocupaciones. El estudio de la Constitucion no puede ser
entendido a margen de lasteorias sobre el Estado, o ignorando el
conocimiento sobre la produccion de sus agencias einstituciones,
y sin el auxilio inter y multidisciplinario de perspectivas
politol6gicas y de sociologiajuridica sobre los fendmenos en los
que opera.

Resulta muy importante la generacion de conocimiento y el
andlisiscritico delajurisprudenciaconstitucional, como producto
final del juicio de constitucionalidad de la actividad de los poderes
publicosy los particulares y como referencia de interpretacion y
aplicacién de la Constitucion por los jueces, los cuales resultan
actores principalisimos del proceso.”

Lajusticia constitucional en general y en Espafia, en particular,
a partir de la creaciéon de la competencia jurisdiccional del
Tribunal Constitucional (TC) afronta, entre otros, dos grandes
campos de atribucién y competencia y, por ende, de conflictos en
los que interviene, relacionados a la descentralizacion que aqui
Nos ocupa.

En primer lugar, el conflicto politico institucionalizado y
extremo que, en rigor, implica el propio ejercicio del control de

En este sentido, MOLINELLI, Guillermo; PALANZA, Valeria y SIN,
Gisela. Congreso, Presidencia y Justicia en Argentina. Materiales para
su estudio, Temas, Buenos Aires, 1999, p. 21.

DE ESTEBAN, J. Curso de Derecho constitucional espafiol 111, Madrid, 1994, p. 28.
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la constitucionalidad, en especial el concentrado, que permite
inhibir con efectos erga omnes |os actos normativos de |0s otros
poderes del Estado; dicho de otro modo, se inhiben lasrelaciones
de poder y de conflicto entre la justicia constitucional, el Poder
Legidativo y la presidencia. Ademés, € Ilamado “activismo
judicial”, el achicamiento del campo de las denominadas
“cuestiones politicas no justiciables’ y las caracteristicas
actuales de las tareas de hermenéutica e interpretacion de los
tribunales dificultan la consideracion de la tarea de los tribunales
constitucionales como la de un mero “legislador negativo”.

Lainterpretacion dela Constitucion, através delajurisprudencia
constitucional, siempre tiene carécter politico, porque todo lo
vinculado a ellay a Derecho constitucional es inevitablemente
politico, en tanto incorpora opciones de tal campo que suponen
la eleccion de una via por sobre otras posibles de atencion y
solucién de conflictos, opciones que suelen tomarse por razones
estrictamente de pujapoliticao convenienciasocia einstitucional
de oportunidad.

Ademais, los conflictos que se presentan ante el TC son, en
especial en el caso del recurso de inconstitucionalidad y de los
conflictos de competencia, disputas esencialmente politicas entre
mayorias y minorias parlamentarias, o entre el Estado central y
lasCC.AA. (Comunidadesauténomas)®. Ensuma, lajurisdiccion
constitucional refleja las tensiones y contradicciones politicas de

la sociedad.

8 LOPEZ GUERRA, Luis. Memoria de Cétedra, Universidad Carlos III, Madrid,

p- 31. En el mismo sentido PEREZ ROYO, J. Curso de Derecho Constitucional,
Marcial Pons, Madrid, 1994, p. 26.
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Por otra parte, ello implica, una labor activay creativadel TC
impulsada por la ambigiiedad de la Constitucion y la existencia
en ella de numerosas clausulas generales, pues la CE contiene
mas clausul as abi ertas que cerradas, mas valores y principios que
reglas.’

En este sentido, se le atribuye al activismo del TC una labor de
aplicaciony validaci dndel osprincipiosy val oresconstitucional es,
através, de unatarea de recreacion, adaptaciony actualizacion a
los nuevos conflictos y derechos que surgen. La Constitucién es
vista como un texto que alberga todas las respuestas, que deben
ser buscadas y objetivadas por €l TCY.

En segundo lugar, €l papel fundamenta que la justicia
constitucional desempefia en la construccion y consolidacion de
la organizacion y distribucién territorial del poder en Estados
descentralizados o que se encuentran en vias de un proceso de
descentralizacion, unacuestién dealtarelevanciaen Espafiacon el
proceso de desarrollo estatutario de las autonomias, que presenta
escenarios de alta complejidad y conflictividad politica®.

Especiamente en Espafia se previo una justicia constitucional
concentrada, segun la tradicion europea, que, ademas, seria
necesaria para organizar a Estado descentralizado y resolver sus

ARAGON REYES, Manuel. Constitucion y Democracia, Tecnos, Madrid, 1989,
pp. 91-97.

DIAZ REVORIO, Javier. La Constitucion como orden abierto, Mc Graw-Hill, 1997,
y también Valores superiores e interpretacion constitucional, CEPC, Madrid,
1997.

10

n Seguimos en estos lineamientos el planteo de JAVIER DIAZ Revorio en su

material de presentaciéon de los cursos de especializacion en Justicia
Constitucional, UCLM, campus de Toledo, 2006, mimeo.
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conflictos territoriales de competencia y, mds aun, cooperar en la
organizacion territorial s6lo prevista superficialmente por la CE
pero no realizada por ella®?.

Y, ademés, puede decirse que se ha llegado a punto actual del
desarrollo autondmico, merced alalabor del TC, dada la escasa
configuracién constitucional en la materia y las ambigiiedades de
los estatutos de autonomia. El TC ha delimitado competencias
arduamente y ha sido muy eficaz para encaminar y articular
la compleja distribucion territorial del poder que se discute en
Espaia’®. Pero el TC, a pesar de esa vaoracion positiva que
existe en la doctrina y que ha demostrado con su jurisprudencia,
se encuentra en constante tension y en medio de pujas de
alta conflictividad politica, que han dafado su credibilidad y
legitimidad social. Su virtud inicial se ha ido transformando en
defecto a la vista de vastos sectores de la sociedad. Es que la
gran incognita radica en cuestionarse hasta donde el TC puede
propender a desarrollo autondmico, si éste avanza cada vez
mads en las exigencias de competencias bésicas, vaciando de las
mismas a Estado central, hasta rozar concepciones soberanistas
e independentistas. No debe perderse de vista que el TC abreva
su legitimidad y legalidad en la CE como norma fundamental
del Estado espafiol. Alli, en la matriz y estructura légica de su
autoridad y poder se encuentran sus propios limites y hasta su
propia supervivencia como autoridad competente.

12 Eneste sentido, ARAGON REYES, Manuel, “25 afios de justicia constitucional

en Espana”, Revista Iberoamericana de Derecho Procesal Constitucional,
N.°2, Ed. Porraa, México, 2004, p.6.

13 Ibidem, p. 10.
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EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL ESPANOL Y EL DESARROLLO
AUTONOMICO A TRAVES DEL CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD

Suele resultar inconducente extralimitarse en el uso y la definicién
de conceptos tedricos y tipos ideales de clasificacion, segun
la tipologia “weberiana’, s no se confrontan esos desarrollos
prescriptivos con el devenir efectivo de los hechos, a través
de la utilizacion de variables empiricas que permitan explorar,
describir y entonces, por fin, comprender cémo estan funcionando
las rel aciones institucional es de un Estado.

Un buen giemplo de tal debate estéril 1o da la discusion sobre
la organizacién politica del territorio que ocurre en muchos
paises, discutiendo su caracter federal, unitario 0 mas o menos
centralizado o descentralizado, sin observar y desagregar con
detenimiento como funcionan las relaciones entre los distintos
niveles estatal es de gobierno. Las categorias conceptual es que se
superponen de modo difuso son inconducentes para comprender
unarealidad complejay particular como la del sistema espafiol,
si no son complementadas con datos de conocimiento basico
gue permitan establecer por dénde pasan los vectores de la
organizacion territorial del Estado.

(George ANDERSON, experto en federalismo, durante varios afios
presdente dd Forum of Federations y buen conocedor del sstema
politico y juridico epafiol, consideraaEspafiaun pais con caracteris-

ticas federales, y sogtiene que un observador desprevenido lo cong-
derariafedera sin dudarlo, apesar de que td denominacidn es evitada
en lapropia Espaia por razones paliticas, histéricasy culturaes'.

14 ANDERSON, George. Federalism: An Introduction, Oxford University Press,

Canada, p. 4.
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También sostiene que Espafia, por las competencias delegadas
alas CC.AA., o por € nivel de tributos que capta e gobierno
central podria asemejarse a distintos modelos de paises que se
reivindican como federales®®.

Seglin ANDERSON existen dos modelos de distribucién
constitucional de competencias: € duaista y e integrado. El
dualista (los casos, por ejemplo, de Argentina, Brasil, Canada o
EE.UU.) otorga competencias distintas a la federacién y a las
unidades subnacionales. En cambio, e integrado (Alemania,
Austria, Espafia) otorga muchas competencias concurrentes que
Se superponen en cuanto ala materia entre laentidad estatal y la
subestatal °.

Unegemplodeeloresultanlosarticulos 148.1y 149.1 de CE, que
otorgan competencias alas CC.AA.y a Estado nacional muchas
veces sobre materias similares, por ello se trata de competencias
concurrentes. El disefio usual otorga a Estado naciona los
lineamientos, ordenacién y legislacion basica, mientras que a
las CC.AA. les corresponden la egjecucién, implementacién y
legislacién especifica.

Asi habrd materias de competencias exclusivas reservadas
integramente al Estado; materias en los que los Estatutos de
autonomias (EEAA) reservan éstas a las CC.AA ; finalmente, hay
una amplia lista de materias y competencias compartidas en las
que, en virtud de laCE y de los EEAA, tanto el Estado como las
CC.AA. ostentan funciones y competencias en distintos niveles.
Se trata de materias relevantes como la sanidad y la educacion,

15 Ibidem, pp. 33 - 34.
16 Ibidem, p. 16.
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entre otras. El sistema, asi compartimentado, resulta muy
complgo y presenta distintas modalidades, en las cuales pueden
existir una division de funciones legislativas para el Estado y
gjecutivas paralas CC.AA. enlamismamateria, 0 aln compartir
funciones legidlativas por ambas entidades en la misma materia.

El modelo constituciona de federalismo “integrado”, con
muchas competencias concurrentes, hace que ellas sean més
difusas, generando conflictos por la delimitacién de las mismas.
Por ende, tomando como ejemplo el caso espafiol, el TC debe
asumir una actividad intensay un rol muy activo, mayor del que
generalmente debe asumir un alto tribunal para resolver conflictos
de competencia en federaciones de modelo “dualista’.

Se ha dicho que “el Estado autonémico, generado por la
Constitucion de 1978,y configurado durante més de tres décadas,
aparece por tanto como una forma de descentralizacién politica
importante, que otorga a las CC.AA. un volumen de poder
equivalente a los Lander o Estados de sistemas federales, pero
sin manifestar un caracter juridico claro”Y’.

ANDERSON Yy también el reconocido Ronald WaATTs tienen una
perspectiva muy amplia'y acogedora del federalismo, y por esa
inteligencia admiten, prdcticamente, que cualquier experiencia
més 0 menos descentralizada implica agun tipo o grado de
federalismo. Entiendo que asi se le hace un flaco favor a su
militancia pro-federalista. La difusa delimitacion y precisiéon de
la categoria conceptual, y su supuesta o pretendida adaptabilidad
o flexibilidad, generan una idea laxa y poco rigurosa que no

17 AJA, Eliseo. Estado autondmico y reforma federal, Alianza Editorial, Madrid,

2014, p. 16.
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ayuda al debate cientifico. Es lo que sostuvo el recientemente
fallecido ORTEGA ALVAREZ, en su critica a la expansion de la
denominacion federal a cualquier sistema politico que presente
alglin rasgo federalizante'.

En esa linea WarTs admite que los conceptos “federa” o
“federacion” y/o derivados, no se mencionan ni una sola vez
en la CE ni en las disposiciones legislativas reglamentarias.
AUn asi, sostiene que Espafia presenta caracteristicas tipicas de
federalismo, y agregaun listado con alrededor de diez doctrinarios
espafioles que, con matices y voluntarismo, sostienen que existe
federalismo en Espafia’®.

Hay juristas, como el fallecido magistrado del TC, Luis
ORTEGA ALVAREZ, 0 SOLOZABAL ECHAVARRIA gue son criticos 0
escépticos en calificar de federal al Estado espaiiol; otros, como
TubpELA ARANDA, SOn muy prudentes al analizar el estado de las
autonomias y aver en él atisbos de federalismo, en especia por
las asimetrias y heterogeneidades observables en el momento
actual del desarrollo del proceso autonémico.

Por esta dispersion de opiniones y enfogues, resulta menester,
una vez mas, producir conocimiento mas objetivo, riguroso
y microscopico, que permita acercarse a lo nodal del proceso
y comprenderlo con mds sofisticaciéon, no solamente desde
posiciones en exceso “generalistas”.

18 ORrTECA ALVAREZ, Luis. ;Estado federal, integral o autonémico?, Fundacién

Manuel Giménez Abad - CEPS, Madrid, 2010, pp. 91y ss.
19 WATTS, RONALD. Sistemas federales, op. cit, p. 56.
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Al hablar de conflictos de competencia y recursos de
incongtitucionalidad en los que confrontan los érganos legitimados
por € Art. 162.1.a CE ante d TC, s sobreentiende que se esta
hablando de problemas paliticos entre € Estado neciond y las
CC.AA. Incluso, lajudiciaizacion hallevado aunaactividad intensa
por parte de los jueces ordinarios y en especid |os autondmicos, a
través de laintroduccion de cuestiones de inconstitucionalidad.

Se le critica desde las CC.AA. a TC la aplicacion de criterios
centralistas, o que mas ala de compartir o no el criterio, no
puede resultar sorpresivo, siendo una institucion producto de la
CE y del disefio institucional del Estado nacional, e implicando
su accioén e interpretacion la Ultima palabra constitucional, por
tanto, de gran influencia.

Las criticas masrelevantes al TC son:

1. El papel del TC es fundamental en la distribucién del poder
del Estado y €l alcance de sus competencias y, ademas, la CE
le permite lecturas diversas dada la ambigliedad con que trata el
tema sobre competencias.

2. El legidlador estatal promueve el centralismo y la uniformidad
de la distribucion de las competencias y el TC ha seguido la
mismalinea.

3. El TC puede cambiar ese sesgo, mediante una interpretacion
pro-autondmica, siendo que la CE y los Estatutos autondémicos

permiten interpretaciones evolutivas y amplias en ese sentido.

4. El TC hasostenido unajurisprudencia contradictoriay sinuosa
en lamateria.
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5. Debe modificarse el sistema de eleccion de los Magistrados,
dando cabida alas nacionalidades.

6. El retraso de las sentencias del TC unido a los efectos del Art.
161.2 CE retarda la entrada en vigor de las hormas autonémicas
impugnadas.

Este listado de impugnaciones lleva a la conclusién, desde €l
campo critico y pro-autonémico, que el TC junto a legislador
son instituciones que promueven el centralismo?®.

Sin embargo, veremos que ha existido una conducta institucio-
nalista por las propias CC.AA., quienes han hecho uso intenso
de las vias procesales que la CE dispone para la delimitacion de
competenciasy el desarrollo del proceso autonomico.

Las tareas del TC deben estar dirigidas a conseguir la maxima
funcionalidad del sistema autondmico, no obstante ser una
institucion clave del disefio institucional del Estado nacional. La
natural eza politica de las controversias que resuelve le obligan a
proveer desde una éptica que tenga en consideracion el principio
de previsibilidad y anticipacién respecto de las consecuencias de
sus sentencias, sin dejarse llevar por construcciones dogméticas
poco realistas o por teorias puristas.

En esesentido, selehareconocidoa TCy hasido proclamado por
varios de sus presidentes |atarea fundamental delainstitucion en

20 Hemos seguido para este listado a AJA Eliseo y PEREZ TREMPS Pablo.

“Tribunal Constitucional y organizacion del estado autonémico”, en ESPIN,
Eduardo y DIAZ REVORIO, Javier (coords.), La justicia cosntitucional en el
estado democritico, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2000, pp. 146 y 147.

40



LLA JUDICIALIZACION DE LOS PROCESOS
JorGE O. BERCHOLC DE DESCENTRALIZACION Y AUTONOMIA

procuradel desarrolloy construccion de las autonomias, proceso
gue la CE ha dejado abierto.

No obstante la contribucion del TC a desarrollo de las
autonomias, las definiciones venideras, cada vez mds complejas
y profundas y, por tanto, con una mayor dosis de politicidad,
deberian ser afrontadas, en mayor medida, por las instituciones
politicas, evitando un exceso de judicializaciéon que dafiara
irremediablementeal TC por ladesnaturalizaciondesusfunciones.
El TC hasido vital en el avance del proceso de descentralizacion
y, en todo caso, sus injerencias criticadas se deben a la ineficacia
delos 6rganos politicos en resol ver | as cuestiones, y/o alapropia
demanda que desde ellos se le hace alainstitucién. A estaaltura,
el TC silo debe asegurar que las formulas y soluciones que se
aporten desde los 6rganos politicos se encuentren dentro del
marco constitucional y, en su caso, delimitar el avance de esas
formulas.

Desde una perspectiva politologica, en este escenario
donde debe dirimir conflictos el TC se entrecruzan diversas
variables extrajuridicas: el tradicional centralismo espaiiol; las
particularidades histéricas, culturales y linglisticas de muchas
comunidades dentro del territorio del Estado central; el enunciado
del Art. 2 delaCE que consagralaunidad indisoluble delanacion
espanola, catalogandola de patria comun e indivisible de todos
los espafioles, y reconociendo, ademas, €l derecho alaautonomia
de nacionalidades y regiones. Todo ello también delimitado por
las resistencias a avanzar en una organizacion de tipo federal,
pues la autonomia no reconoce soberania, y aln las soberanias
sujetas a la supremacia del Estado federal son vistas con recelo
en € disefio institucional espafiol. Disefio que, a su vez, dga
indefinido el modelo de organizacién territorial adoptado. Todo
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ello da como resultado un proceso autondmico en expansion
desde su instauracion, a partir de la sancion de la CE en 1978
y del funcionamiento pleno del Estado de derecho, con un final
abiertoy complejo enrelacion acud sera el limite del desarrollo
autondmico y su sujecion a la unidad espafiola. Resulta ser una
lecciéon bésica en ciencia politica que el otorgamiento de un
derecho a la autonomia en razon de particularidades historicas,
lingliisticasy culturales queinvolucran nacionalidadesy regiones
(en sentido cultura-antropolégico que remite a territorios,
caracteristicas tipicas y costumbres) presentard dificultades de
obturacion unavez iniciado y reconocido. Pruebade ello es que
la CE no impone la autonomia, sino que la presenta como un
derecho que puede 0 no ser gjercido. Sin embargo, luego de mas
de tres décadas de constitucionalizacion, €l proceso autonémico
se ha generalizado de modo tal que abarca todo € territorio
espafiol. Ademés, cada logro autonémico acanzado por alguna
CC.AA., es inmediatamente situado como meta u objetivo
politico por las demas CC.AA., lo que hace que € proceso
permanezca sumamente abierto y con una dinamica impensada
e imprevisible, mas alin en e actual marco de desarrollo, a su
vez, del proceso regional supranaciona de la Unién Europea.
También ayudan a extremar la complejidad del escenario las
ambiglUedades de la CE en la conceptualizacion de los derechos
otorgados a categorias como nacionalidades y regiones, las que
pueden aparecer, incluso, como tedricamente redundantes.

Ademés de las complejidades de disefio constitucional, puesto
que € reparto de competencias entre el Estado y las CC.AA.
no se efectlia directamente o solo a través de la CE, dicho
reparto se completa a través de los estatutos autondmicos vy,
excepcionalmente, a través de otras normas a las cuales la CE y
los estatutos remiten.
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A ese conjunto normativo se lo denomina “bloque de
constitucionalidad”. El TC entonces, al resolver estos conflictos,
debe aplicar para la interpretaciéon del caso todo €l bloque de
constitucionalidad®.

La conflictividad entre el Estado y las CC.AA. ha sido una
caracteristica tipica del desarrollo autondmico en Espafia,
con intervenciones jurisprudenciales del TC que han sido
cuantitativamente muy superiores a las producidas en otros
sistemas politicos europeos, por gemplo, Alemania e Italia,
llegando a conformar una especie de Estado jurisprudencial
autonémico, denominacidon que pretende graficar la decisiva
intervencion de la jurisprudencia del TC para encauzar €l
desarrollo de las autonomias?.

EL TC Y LAS CC. AA.

El TC y su performance en relacion a las CC. AA.

En pos del conocimiento mas objetivo, riguroso y microscopico,
gue permita acercarse a lo nodal del proceso y comprenderlo
con mas sofisticacién, que he reclamado supra, veremos y
analizaremos datos sobre la performance del TC en relacion
a los conflictos judiciales, donde ha ejercido el control de la
constitucionalidad y que involucraron a las CC.AA. Los datos
y estadisticas vertidos en este articulo pueden verse con mas

2 Seguimos en este esquema a PEREZ TREMPS, Pablo. Derecho Constitucional, El

Tribunal Constitucional, Vol. 11, Tirant lo Blanch, Valencia 2003, pp. 243 - 287.
22 LOPEZ GUERRA, Luis. op. cit., pp. 383 - 384.
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desagregacion en la investigacion mayor de la cual se extraen las
referencias®.

El TC emitié mayor cantidad de sentencias sobre normasnaciona-
les, pero declaré proporcionalmente més inconstitucionalidades
sobre normas autondémicas. El halazgo es absolutamente
consistente'y por demas interesante, presentando varias lineas de
andlisis que arrojan conclusiones solidas.

El TC emiti6 un 69% de las sentencias sobre control de
constitucionalidad sobre normas nacional es (824 casos), y un 31%
(363 casos) sobre normas autonémicas. Estamayor actividad del
TC sobre normas nacional es es una pauta objetiva que demuestra
que la conflictividad constitucional es mayormente nacional,
pues la legislaciéon nacional es vital y mas comun, humerosa y
abarca la mayoria de las dreas conflictivas mds trascendentes de
la sociedad espafiola. A su vez, también es indicativa de que las
competencias administrativas permanecen, fundamental mente,

2 BERCHOLC Jorge O., La performance del Tribunal Constitucional espariol a través
del ejercicio del Control de Constitucionalidad de los actos normativos de los otros
poderes politicos del Estado (1980-2011). Un estudio sobre las relaciones entre el
Tribunal Constitucional y el sistema politico-institucional de Esparia; proyecto de
investigacion UBACyT, acreditado por la Universidad de Buenos Aires,
Secretaria de Ciencia y Técnica, convocatoria 2010/2012 y 2013/2016, N.°
Proyecto 20020120100031, Resoluciéon N.° 6932/13, Director del proyecto
Jorge O. Bercholc, “Un estudio comparado de la performance de los
Tribunales Constitucionales de la Argentina, Alemania, Canad4, Espafia y
Brasil en el ejercicio del Control de Constitucionalidad”. Todos los datos
estadisticos vertidos en este articulo son extraidos de la investigacién aqui
referida. El trabajo se halla en estado de edicién, en la Argentina por editorial
EDIAR, y en Espaiia por la editorial Tirant Lo Blanch. En ambos casos de
proxima aparicion.
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enmanosdelasagenciasde Estado central. Refuerzaestaconclusion
qued 73% delas sentencias sobre normas de jurisdiccién nacional se
emiten en @ marco de cuestiones deinconstitucionaidad, es decir, en
pleitos entre justiciables originados ante € poder judicia ordinario.
Solo & 22% se emite en recursos de incongtituciondidad incoados
por los habilitados por la legitimacion restringida del articulo
162.1.a de la CE. El 5% restante se origina en conflictos positivos de
competencia (cuadroN.° 1).

Asimismo, las declaraciones de inconstitucionalidad de normas
autonémicas son, proporcionalmente, casi el doble que para las
nacionales. El TC declara inconstitucionalidades en un 36 % de
los casos sobre normas autonomicas (160 decisiones) y en un
19% (176 decisiones) de |os casos sobre normas nacional es.

Los datos expuestos muestran que el TC, en modo inversamente
proporcional alamayor cantidad de casos en 10s que se cuestiona
a las normas nacionales, declara mas inconstitucionalidades
de normas autonémicas. Asi, el TC se muestra mas activo en
declarar inconstitucionalidades de normas autonémicas que de
normas nacionales.

Ademéds, € 64% de las sentencias sobre normas de
jurisdiccion autondmica se emiten en € marco de recursos de
inconstitucionalidad, incoados a través de los 6rganos poaliticos
legitimados por €l articulo 162.1.a CE, acontra sensu alo que se
observa en lajurisdiccién nacional. También permite corroborar
que la conflictividad constitucional en normas de jurisdiccion
autondémica estd fuertemente influenciada por la puja politica y
sobre competencias entre las CC.AA. y el Estado central. Solo el
28% delas sentencias del TC sobre normas autonémicas se emite
ante cuestiones de inconstitucionalidad (cuadro N.° 1).
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Cuadro N.° 1

Total y porcentual de sentencias emitidas por el TC
desagregadas por jurisdiccion y por via procesal

Sentencias sobre: | CUESTION RECURSO CONF. COMPETENCIA

NORMAS NACIONALES

Total: 824 596 (73%) 184 (22%) 44 (5%)

NORMASAUTONOMICAS

Total: 534 150 (28%) | 343 (64%)® 41 (8%)

(1) Seincluyen las 174 suspensiones resueltas en recursos de inconstitucionalidad.

Fuente: Elaboracion propia, de acuerdo a base de datos construida, extrayendo
informacion de autos y sentencias de la web-page del TC.

Y para verificar, ain con mas consistencia, el complejo cuadro
de lasituacion competencial que afrontael TC, obsérvese quelas
inconstitucionalidadesautondmicashansidodecl aradasenun82%
en recursos de inconstitucionalidad y conflictos de competencia,
y sblo en un 18% ante cuestiones de inconstitucionalidad,
performance que resulta fiel reflejo de quienes y a través de
cuales vias procesales originan la actuacion de la jurisdiccion
constitucional (cuadro N.° 2).
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Cuadro N.° 2

Totales y porcentuales de inconstitucionalidades segiin recurso y
desagregado por jurisdicciéon®

Decisiones sobre: | CUESTION RECURSO CONF. COMPETENCIA

NORMAS NACIONALES

Total: 176 81 46% 78 44% 17 10%

NORMASAUTONOMICAS

Total: 160 28 18% 103 64%W 29 18%

(MSe desagregan todas las decisiones en las que recayeron inconstitucionalidades
segln la via procedimental incoaday por jurisdiccion nacional o autonémica. Se han
tomado para el célculo todos los autos y sentencias detectados, alin aquellos en los
que se repiten las normas involucradas pues la unidad de analisis son los autos y
las sentencias.

Fuente: Elaboracion propia, de acuerdo a base de datos construida, extrayendo
informacion de autos y sentencias de la web-page del TC.

Analisis desagregado del conflicto entre el Gobierno ylas CC.AA.
mas reivindicativas. Particularidades del caso de Cataluiia

El Pais Vasco y Catalufia, como es sabido, son las CC.AA. més
conflictivas en su relacién con el Estado central y reivindicativas
de sus competencias y su autonomia. Las estadisticas no hacen
mds que confirmar la especie. Pero lo que resulta de interés son
las diversas desagregaciones que permiten identificar con mds
certeza las caracteristicas de los conflictos entre las CC.AA. y el
Gobierno nacional que se ventilan anteel TC.

Pais Vasco y Catalufia son las CC.AA. que han sufrido mayor
cantidad de declaracion de inconstitucionalidades. Ello se verifica
considerando las dos unidades de andlisis utilizadas, lasnormasy
las decisiones -autos y sentencias-.
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Han sido declaradas 30 y 29 normas inconstitucionales vascas
y catal anas respectivamente, luego sigue Galicia con 14, menos
de la mitad de normas inconstitucionales de las dos primeras
CC.AA. ddl ranking. Siguen en €l orden del ranking las CC.AA.
insulares, Balearesy Canarias.

Considerando launidad de anélisisdecisiones, si bien Catalufiay
el Pais Vasco son, previsiblemente, las CC.AA. alas que en més
ocasiones seleshan declarado normas propiasinconstitucional es,
otras CC.AA., por ejemplo Galicia, Baleares, Aragon, Asturias,
Cantabria, presentan porcentual es superiores pero en cantidades
nominales mucho menores de casos.

También considerando decisiones, el Pais Vasco y Catalufia se
diferencian claramente del resto de las CC.AA., por la mayor
cantidad en que fueron cuestionadas sus hormas. El Pais Vascoy
Catalufia tuvieron casi un centenar de autos 'y sentencias del TC
en que fueron cuestionadas sus normas autonomicas. La CC.AA.
que sigue es Canarias con 50 procesos.

Se han detectado algunas particularidades, muy interesantes y
sugestivas, que merecen andlisis cualitativos mas desagregados.
En el caso de Catalufia se observa que sus normas autonémicas
han sido cuestionadas mayoritariamente por via del recurso de
inconstitucionalidad, siendo mucho menosrelevante, en términos
comparados, la cuestién de inconstitucionalidad que parael resto
delas CC.AA.

De un total de 98 resoluciones en las que se han cuestionado
normas catalanas, e 71% se emitieron ante recursos de
inconstitucionalidad; €l Pais Vasco con 97 resoluciones sobre
sus normas y Canarias con 50, presentan un 47% y un 54%,
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respectivamente, de resoluciones ante planteos de recursos de
inconstitucionalidad.

Estos datos, muy consistentes y descriptivos de ese sesgo,
requieren de hipdtesis explicativas cualitativas. ; Acaso los jueces
del poder judicial ordinario, en especial los catalanes, han tenido
una performance muy prudente respecto a cuestionar |as normas
catalanas ante el TC?*

Tal vez ello ha generado que la conflictividad competencial
y politica entre el Gobierno nacional y Catalufia se canalice
especialmente a través del TC, lo que explicaria ese alto
porcentaje de recursos de inconstitucionalidad (con legitimacion
activa restringida, segiin Art. 162.1.a CE) cuestionando normas
catalanas.

También se puede conjeturar que las normas catalanas no
han despertado, en los jueces ordinarios, dudas sobre su
constitucionalidad, en la proporcién en que si han sido
cuestionadas por los Grganos politicos a través del recurso de
inconstitucionalidad. Esto nos lleva a esgrimir la hipétesis de
que existe una fuerte judicializacién del conflicto politico entre el
Gobiernoy Catalufia, lo cual en si mismo no esunagran novedad,
pero que si arroja una lectura con datos méas desagregados
y conducentes para una lectura mas microscopica y certera
del problema, si consideramos las estadisticas vertidas sobre
Cataluiia comparadas con el resto de las CC.AA. Ellas muestran
una judicializaciéon mucho mayor que, incluso, el conflicto vasco;

2% Dado que deberian ser los jueces ordinarios catalanes los que tendrian que

efectuar la consulta al TC, ante dudas constitucionales sobre las normas
autonomicas de aplicaciéon en Catalufia.
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y que esa judicializacién ha sido impulsada principal mente por
los 6rganos politicos mas que por el poder judicia ordinario.

Fortalece esta hipdtesis, el revés de la trama del conflicto, puesto
que Catalufia ha cuestionado normas nacionales en nada menos
gue 195 procesos, mas del doble de los procesos que impul saron
las instituciones vascas, sdlo 78, aunque superior al resto de las
CC.AA.

Mas aln, el 69% de esos procesos impulsados por instituciones
catalanas fueron a través de cuestiones de inconstitucionalidad
(135 planteos), e 84% de ellas contra normas nacionales -
aunque en contadas ocasiones, solo 7 procesos, el TC declaro
inconstitucionalidades nacionales por esta via por impulso de
tribunales catalanes-. Lo que indica que los jueces del poder
judicial cataldn han sido muy activos en las consultas sobre
inconstitucionalidad de normas nacionales, a contra sensu de
su actividad ante las normas propias de Cataluiia. También los
oOrganos politicos catalanes han sido méas activos que el resto
de sus pares autondmicos, mostrando la mayor cantidad de
interposicion de recursos de inconstitucionalidad, 39, seguido
por el Pais Vasco con 26.

Otras dos variables que fortal ecen estas hipétesis son:

1) Las suspensiones del Art.161.2 CE han sido,
para el caso de Catalufia, €l doble de las que se han
contabilizado para el Pais Vasco, ambas CC.AA. con
cifras similares de procesos en los que se cuestionan
normas de dichas autonomias. Recuérdese lo ya
expuesto, el procedimiento de suspension permite,
mas all4 del debate sobre la cuestion juridica de
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fondo, un éxito relativo inmediato para el Gobierno, el
de lainhibicién de los efectos y la operatividad de la
norma cuestionada. Ello sumado alas demoras que, en
ocasiones, pueden contarse en afios, paralaresolucion
sobre la cuestion de fondo.

2) Las incongtitucionalidades de normas catalanas
decretadas por el TC son, proporcionalmente, mayores
que para €l Pais Vasco, tnica CC.AA. con guarismos
nominales parecidos a Cataufia en relacion a
cuestionamiento de sus normas autondmicas. También
son notoriamente mayores, en términos nominales,
que para €l resto de las CC.AA, las que presentan
una cantidad notablemente menor de procesos que
cuestionen normas autondmicas de cada una de ellas.

Todo lo expuesto nos lleva a sustentar una hipétesis que, sin
perjuicio de requerir andlisis cualitativos mas desagregados
y correlacionados con otras variables, parece suficientemente
consistente.

El conflicto politico-competencial-juridico-constitucional entre el
Gobierno nacional y Catalufia se ha judicializado, notoriamente,
por una serie de acciones de ambos actores. Y se ha judicializado
en medida mayor que cualquier otro conflicto entre el Gobierno
nacional y las CC.AA., incluso e que involucra al Pais Vasco,
que parece transitar por canales més politicos que juridicos, al
menos en comparacion alas opciones catal anas.

Sesugtentalahipétesis, de acuerdo alo visto en este gpartado en que:
1) Catalufiaesla CC.AA. gue tiene lamayor cantidad de normas

declaradas inconstitucionales por €l TC;
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2) EslaCC.AA. que ha sufrido mas cantidad de suspensiones de
normas de acuerdo a procedimiento del Art. 161.2 CE;

3) Esla CC.AA. que ha interpuesto mayor cantidad de recursos
de inconstitucionalidad contra normas nacionales, lo queimplica
intensa actividad de |os 6rganos politicos legitimados por el Art.
162.1.aCE;

4) También losjuecesdel poder judicial ordinario en Catalufiahan
sidomuy activosinterponiendo cuestionesdeinconstitucionalidad
ante el TC respecto de normas nacionales; y,

5) A contra sensu, los jueces del poder judicial ordinario en
Catalufia han sido muy poco activos en la interposicion de
cuestiones de inconstitucionalidad ante el TC respecto de normas
autonémicas.

Lo expuesto nos lleva a esgrimir otra hipétesis sélida de tipo
secundario en el marco de la judicializacion del conflicto entre
el Gobierno y Catalufia. EI Gobierno baso su estrategia en la
actividad del TC via recursos de inconstitucionalidad y € uso
de lo dispuesto por e Art.161.2 CE. Catalufia también fue
activa en € uso del TC via recursos de inconstitucionalidad,
pero con una actitud del poder judicial ordinario en Catalufia
muy sugestiva, hiperactiva en plantear ante el TC cuestiones de
inconstitucionalidad sobre normas nacionales, y muy pasiva en
hacerlo sobre normas de |a propia Catalufia.

Estas evidencias pueden ser consideradas positivamente puesto
que, en dicha valoracidn, los conflictos politicos son canalizados
por viasjuridicas e institucionales evitando confrontaciones més
extremas y/o basadas en la violencia politica.
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La ponderacion negativa es que la juridificacién de conflictos
de alto voltaje politico pone en aprietos a las instituciones
jurisdiccionales por las severas dificultades objetivas de
posibilidad para operar eficazmente en ese dmbito. Ademas, la
politicareniega, en ese escenario, de su ambito de accién natural
y judicializa procesos de toma de decisiones, situdndolos en un
territorio que es ajeno a la propia naturaleza de los conflictos y
decisiones en pugna, tornando ineficaz la accién y poniendo en
crisislalegitimidad de los érganos jurisdiccionales.

Miscelaneas entre el TC, las CC.AA.y el Gobierno

1) Una aclaracion adicional que resulta pertinente respecto a
la hipétesis anterior: sélo aproximadamente en el 10% de las
cuestiones de inconstitucionalidad interpuestas ante €l TC sobre
normas nacionales, éste decreto la inconstitucionalidad de las
mismas en cuestionesimpul sadas por |ostribunal es autondmicos,
siendo que tribunales de las CC.AA. impulsaron en el 71% las
cuestiones sobre normas nacionales. Esto implica que en general
el TC ha sido restrictivo en declarar inconstitucionalidades
por la via procesal de las cuestiones de inconstitucionalidad,
via mayoritariamente utilizada por tribunales con sede en las
CC.AA.

2) El Pais Vasco proporcionamente, y Catalufia nomina mente,
son las CC.AA. que han logrado con més suceso, la declaracion
de inconstitucionalidades por el TC cuando han impulsado el
cuestionamiento de normas. Sus porcentuales de éxito en los
procesos en |os que cuestionaron normas fueron del 28% y 19%
respectivamente. Sin embargo, si se desagregan lasinadmisiones,
gue fueron muchas en el caso de Catalufia (42%), y se observa
gue dicha CC.AA. en los recursos obtuvo declaraciones de
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inconstitucionalidad sobre normas nacionales en un 69%
de los que interpuso (27 s/39) y en un 52% de los conflictos
de competencia incoados (11 & 21), vemos que Cataluiia ha
tenido una exitosa performance judicial en sus conflictos con el
Gobierno nacional. Ello se verd reflejado luego, al comentar lo
gue surge del andlisis por ICEA, donde Catalufia tiene la mejor
performance, excluyendo la gran cantidad de cuestiones de
inconstitucionalidad que sus tribunales han planteado ante el TC
con muy escasos éxitos.

También en esta variable, cuando las CC.AA. cuestionaron
normas, otras CC.AA., por eemplo Galicia, Baleares,
Extremadura, Cantabria, presentan porcentuales superiores pero
en cantidades nominales mucho menores de casos incoados.

3) Todas las CC.AA. han tenido declaraciones de inconstitucio-
naidad de sus normas, mayoritariamente, en materia
administrativa y, en mucha menor medida sobre normas de
materia comercial. Sobre 162 normas autondmicas declaradas
inconstitucionales 115 fueron de materia administrativa, €l 71%
del total. Las de materia comercial fueron 22, son las Unicas dos
materias en las que hubo mas inconstitucionalidad de normas
autonoémicas que nacionales. Se reproduce el cuadro N.° 3, que
desagrega las normas autonémicas de materia administrativa
declaradas inconstitucional es®.

B Los datos son extraidos de los cuadros estadisticos de la investigacion

referida.
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Cuadro N.’3

Desagregado de normas administrativas autonémicas
declaradas inconstitucionales”

Ambiental es/pesca/urbanisticas 21
Funcién publica 10
Presupuestos generales. 9
Policias locales 7
Radiodifusiony TV 7
Linguisticas 5
Baseslocales 5
Cajas de ahorro y cooperativas 5
Varios 22*

* En este rubro aparecen normas sobre: tasas, sector eléctrico, transportes terrestres,
ordenacion farmacéutica, bibliotecas, tributarias, regulacion de lajusticia, regulacion
del comercio, competencias de diputaciones provinciales.

lse desagregan dentro de la materia administrativa los campos o temas en los que se
agrupan las normas autonémicas declaradas INC.

4) Desde la Comunidad de Madrid se han cuestionado
normas en 74 procesos, sOlo una vez se impulsd un recurso
de inconstitucionalidad, esto es que los drganos politicos
autonémicos de Madrid no han cuestionado practicamente
normas nacionales. El resto de los 73 procesos fueron cuestiones
de inconstitucionalidad interpuestas por tribunales madrilefios.

5) Los cuadros estadisticos de lainvestigacion referida presentan
un ranking por indice de conflictividad y éxito autonémico
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(ICEA) desagregado por CC.AA., considerando las decisiones
del TC queinvolucran aCC.AA.%,

El ranking presenta a Andalucia y a Pais Vasco, como las
CC.AA. con megjor performance considerando todas las variables
reflejadas y computadas para la construccion del ICEA.

Otro cuadro refleja un ranking con el mismo ICEA, pero sin
considerar las cuestiones de inconstitucionalidad, lo que permite
hacer una comparacién directa con la performance del Gobierno
nacional, del que seobtiene el ICEA de acuerdo asu performance
desagregada en sus propios cuadros estadisticos.

En este caso, el cuadro, excluidas las cuestiones de
inconstitucionalidad, muestra que la performance, segin ICEA,
de Andalucia y Pais Vasco lucen muy desmejoradas, indicador
de que sus paliticas judiciales ante € TC les ha sido més bien
desfavorables, pues este dato se basa en los resultados de los

2 Elindice refleja el grado de éxito alcanzado por las CCAA de acuerdo a las

resoluciones dictadas por el TC considerando todos los procesos judiciales
por control de constitucionalidad en que la respectiva CCAA estuvo
involucrada. A efectos de la construccion del indice se han considerado las
siguientes variables: i) total de decisiones recaidas en los casos en que las
normas autondmicas fueron impugnadas; ii) decisiones por la Constitucionalidad
y la inadmision en esas mismas resoluciones pues estas se consideran un
éxito para la CCAA involucrada ya que la norma autonémica impugnada
supera el test de constitucionalidad; iii) total de decisiones recaidas_en los
casos en que las CCAA cuestionaron mnormas; iv)  decisiones por la
Inconstitucionalidad en esas mismas resoluciones pues estas se consideran
un éxito para la CCAA involucrada ya que la norma nacional impugnada
por la CCAA fue declarada inconstitucional. Para més detalles véanse los
cuadros estadisticos de la investigacion referida.
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procesos donde los érganos politicos son |os Unicos legitimados
activos (Art. 162.1.aCE).

Del entrecruzamiento de las distintas variables reflejadas en los
cuadros, se observaen el ranking del cuadro N.° 4, que Catal ufia,
excluyendo las cuestiones de inconstitucionalidad -en la que
los jueces catalanes se han mostrado muy activos en consultas
al TC respecto de normas nacionales que, provoca una muy
escasa y restrictiva recepcion por parte del TC- tiene el mejor
indice de éxitos considerando las variables computadas, con
una diferencia notoria respecto a las demas CC.AA. Ademas es
también la CC.AA. que muestrala mayor actividad judicial ante
el TC, de unaintensidad muy superior en relacion a resto de las
CC.AA., incluso al Pais Vasco. El indice refleja un coeficiente
que relaciona los éxitos y la densidad e intensidad de la actividad
judicial ante el TC en pos de dirimir los conflictos que involucran
al Gobierno y alas CC.AA. Ello implica que la judicializacion
del conflicto le ha significado a Cataluiia un relativo éxito, en
términos comparados a resto delas CC.AA., en su pujapolitico-
competencial -juridico-constitucional con el Gobierno nacional.
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Cuadro N.’ 4

Ranking por indice de conflictividad y éxito autonémico (ICEA)
desagregado por CC.AA., considerando solo recursos de
inconstitucionalidad y conflictos de competencia®

INDICE DE CONFLICTIVIDAD Y EXITO AUTONOMICO

DECISIONES EN
COMUNIDAD (];(I;I\C/I[liER'f‘:E)li(]Z)II; END(]?((;INSI:SEZI::[SOS INCONSTITUCIONALIDAD
EXITO FRACASO

Catalufia 47.10 52.88 104 44
Aragén 40.77 59.22 29 5
Islas Baleares 39.58 60.41 18 9
Canarias 38.70 61.29 23 7

Galicia 36.51 63.48 31 12

Pai's VVasco 34.55 65.43 82 37
Andalucia 32.72 67.27 33 6

Indice Conflictividad y Exito Gubernamental: 58.90
(ver cuadros estadisticos de lainvestigacion referidaen notaal pie N.© 15)

Fuente: elaboracion propia de acuerdo a base de datos construida, extrayendo
informacion de autos y sentencias de la web-page del TC.

La mejor performance de Catalufia en su confrontacién
jurisdiccional contra el Gobierno la obtiene cuando son atacadas
sus normas autonémicas. En esavariable solo el 42% delos casos
impulsados por el gobierno tiene éxito y obtiene una declaracion
de inconstitucionalidad de normas catalanas. Es € porcentual
més bajo en relacion atodaslas CC.AA., considerando €l mismo
escenario donde el gobierno impugna normas autonomicas.
AUn asi, lograr en un 42% de los casos la inconstitucionalidad
pretendida es una performance exitosa para el gobierno, aunque
sea la menos exitosa considerando a todas las CC.AA.
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Galicia es la CC.AA. gue obtiene mejores porcentual es cuando
impugna normas nacionales con € 41% de declaracién de
inconstitucionalidades (cuadro N.° 5).

Por ello, no obstante la performance relativa de Catalufia, y
también de Galicia, como ya se ha dicho, e gobierno presenta
un ICEA muy superior atodaslas CC.AA., incluso notoriamente
mds exitoso que Cataluiia, lo que demuestra, a su vez, que la
jurisdiccion constitucional le resultamuy favorable como ambito
de resoluciéon del conflicto politico-competencial-juridico-
constitucional, que lo confronta con las CC.AA. (cuadros N.° 4

y 5).

Cuadro N.’ 5

Comparativo de performances entre gobierno y CC.AA. ®

Decisiones favorables al gobierno | 28 ¢ total de 66: 42%
1 | Catalufia

Decisiones favorables a Catalufia 27 9 total de 92: 29%

Decisiones favorables al gobierno | 27 ¢ total de 48: 56%
2 | PaisVasco

Decisiones favorables al PaisVasco | 19 ¢ total de 64: 30%

Decisionesfavorablesa gobierno | 12 ¢ total de 23: 52%
3 Galicia

Decisiones favorables a Galicia 12 ¢/ total de 29: 41%

Decisiones favorables a gobierno 5 ¢/ total de 10: 50%
4 | Andalucia

Decisiones favorablesaAndalucia | 8 ¢/ total de 27: 30%

&) Segtin datos extraidos de los cuadros estadisticos de la investigacion referida en nota
a pieN.215

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a base de datos construida, extrayendo
informacion de autos y sentencias de la web-page del TC.
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CONCLUSIONES PARA EL CASO ESPANOL

Lo expuesto en este apartado en relacion al caso espafiol permite
esgrimir las siguientes conclusiones debidamente verificadas:

1) Sin perjuicio del desarrollo autonémico sostenido y de la
conflictividad competencial creciente, la legislacién nacional
contindiasiendo €l sustento mayoritario y dominante del derecho
comun en el sistemajuridico espafiol.

2) Ello es también demostrativo de que las competencias
administrativas, jurisdiccionales y politicas continan con
preponderancia en manos del Estado central.

3) La puja competencial entre el Estado central y las CC.AA. es
el conflicto mds relevante que debe resolver el TC, por lo que su
performance se ve envuelta en una conflictividad de alto voltaje
politico. Del total deinconstitucionalidades (tanto en jurisdiccion
nacional como autonémica) declaradas por € TC, e 68% fue
en recursos de inconstitucionalidad y conflictos de competencia,
esto es, en conflictos competenciales donde confrontan los
Organos politicos legitimados por e Art. 162.1.a CE. Solo €
32% de declaraciones de inconstitucionalidades se produce ante
cuestiones de inconstitucionalidad. (cuadro N.° 2).

4) Refuerza sélidamente lo expuesto que el 72% de las
sentencias para normas autondémicas se producen en recursos de
inconstitucionalidad y conflictos de competencia, porcentual que
aumentaal 82% en sentenciasquedecl araninconstitucionalidades,
ello significa que la conflictividad autonémica es competencial y
entre los 6rganos politicos legitimados por € Art. 162.1.a CE.
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5) Tanto en recursos de inconstitucionalidad como en conflictos
de competencia, el gobierno fue el mas activo érgano impulsor
(Art. 162.1.a CE) de los procesos, lo fue en un 57% y un 46%
respectivamente. En los conflictos de competencia siguen como
impulsores Catalufia con € 28% y el Pais Vasco con € 22%.
Esto indica que la via procesal de los conflictos positivos de
competencia en los cuales se piden inconstitucionalidades (la
investigacion solo ha tomado los conflictos en esos casos) €sun
instituto procesal monopolizado por esos tres actores politicos,
el Gobierno naciona vy las instituciones politicas de Catalufia y
el Pais Vasco.

6) Como corolario de lo que se viene exponiendo, las
declaraciones de inconstitucionalidades de normas autondémicas
gue son, proporcionalmente, casi el doble que paralasnacionales,
demuestra que esa pujacompetencia y politicaentrelas CC.AA.
y el Estado nacional se resuelve, mayoritariamente, a favor del
Estado nacional .

Esta conclusion estambién sustentable de acuerdo alo observado
en los cuadros estadisticos de la investigacion referida, a través
del indice de conflictividad y éxito autonomico (ICEA), que
demuestra que el gobierno posee un indice de éxitos ante el TC
muy superior alas CC.AA.
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