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RESUMEN: Este articulo analiza las bases metodologicas,
conceptuales y dogmatica de la teoria de las relaciones inter-
gubernamentales a partir de la obra sefiera de Deil S. Wright:
Understanding Intergovernmental Relations. A continua-
cion, proyecta estas bases al contexto iberoamericano, aten-
diendo a las exigencias del Derecho Constitucional compa-
rado, a las circunstancias de cada Estado, a sus respectivas
realidades constitucionales y a una dogmatica constitucional
asumible, como premisa necesaria para configurar e integrar
una teoria constitucional normativamente exigente sobre las
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las aportaciones del funcionalismo constitucional, el persona-

lismo politico y juridico y la teoria sobre la integracion estatal
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y supraestatal, todas ellas categorias conceptuales que, a par-
tir de la experiencia americana y europea, iluminan ya los ca-
minos de Iberoamérica.
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INTERGUBERNAMENTALES
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ABSTRACT: This article analyzes the methodological,
conceptual and dogmatic bases of the theory of intergovern-
mental relations based on the referential work of Deil S.
Wright: Understanding of intergovernmental relations. Next,
it projects these bases to the Ibero-American context, taking
into account the requirements of comparative Constitutional
Law, the circumstances of each State, their respective consti-
tutional realities and an acceptable constitutional dogmatic,
as a necessary premise to configure and integrate a deman-
ding theory on intergovernmental relations. Once the afore-
mentioned bases have been established and applied to the
Ibero-American context, its possible legal and political appli-
cability in future is analyzed in combination with the contri- 2
butions of constitutional functionalism, political and legal
personalism, and the theory of state and supra-state integra-
tion. With the useful learning that the North American and
European experiences suppose, these theoretical categories
already illuminate the ways of Iberoamerica.
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I. INTRODUCCION: PRESUPUESTOS METODOLO-
GICOS.

El estudio juridico de las relaciones intergubernamentales
(en adelante, RIG) plantea tres tipos de consideraciones de
interés para el Derecho Constitucional y en general, para el

u p Asociacién RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-

Universitaria

Iberoamericana BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES

de Postgrado

aVl'

v

4




REDIBRIG

REVISTA IBEROAMERICANA DE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
RIBRIG numero 1/2020. ISSN: En tramitacion

Derecho Publico europeo: metodologicas, conceptuales y dog-
maticas. El tratamiento sistematico de estas tres dimensiones
de las relaciones intergubernamentales es de caracter necesa-
rio y previo a cualquier estudio sobre las RIG y, como sucede
en ocasiones, su omision puede provocar desajustes, malen-
tendidos y confusiones teoricas susceptibles de invalidar cual-
quier planteamiento cientifico. Precisamente, dos de los erro-
res mas frecuentes que surgen cuando se analizan o comparan
experiencias nacionales o modelos de descentralizaciéon poli-
tica y de RIG, consisten en partir de una comparaciéon entre
Estados cuyos regimenes constitucionales son dificilmente
homologables.

REVISTA

IBEROAMERICANA RIBRIG
DE RELACIONES

INTERGUBERNAMENTALES

Es el caso de la comparacion entre las RIG de un Estado
constitucionalmente normativo, cuyos principios dogmaticos
estan vinculados a la unidad del Estado, la lealtad y la integra-
cion, con las pretendidas RIG de otro Estado que por su des- 3
centralizacion meramente nominal o su debilidad garantista,
dista de ser calificado como Estado constitucional de Derecho
y descentralizado. En estos supuestos, se da por sentado que
sus regulaciones positivas, sus principios dogmaticos (o la au-
sencia de estos), sus fundamentos teéricos y son practicas po-
liticas y administrativas son igualmente de validos y legitimos
en términos constitucionales que otro cuyo desarrollo consti-
tucional no permite una comparacién razonable.

También es el caso de la limitada comparabilidad entre Es-
tados extensamente descentralizados en competencias y gasto
publico con otros cuyo federalismo nominal intenta esconder
un centralismo de facto. En esta introduccion metodologica,
también cabe citar los recurrentes problemas y confusiones
que aparecen cuando se identifican las RIG con los principios
y planteamientos del federalismo, bajo cuyo paraguas concep-
tual se han estudiado las RIG en tantos libros y articulos que
comparan sin una metodologia asentada y desoyendo las pre-
misas de los precursores de las RIG, particularmente Deil S.
Wright. En los dltimos cincuenta afios, animados por el com-
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prensible propoésito de acercar experiencias propias a los mo-

REVISTA delos comparados de referencia en el &mbito de las RIG, ha
meroaMericaNs [ 51'@0 relatlyamente habltual en muchols Estadqs la importa-
DE RELACIONES cion doctrinal o legislativa de categorias relativas a las RIG

INTERGUBERNAMENTALES

prescindiendo de estas premisas metodologicas previas y tra-
tando como categorias equiparables algunas que no son ho-
mologables.

En relacion con los limites de la comparacion juridica, se-
gun han explicado los principales autores de referencia en el
Derecho Constitucional Comparado, como son Vergottini,
Constantinesco, Garcia-Pelayo o Pizzorusso?, siempre se exige
una equivalencia minima entre el comparatum y el compa-
randum y, en todo caso, la metodologia comparatista plantea
el problema sobre las funciones de la comparacioén2. Afirma
Scarciglia en tal sentido que las finalidades principales del De-
recho Constitucional Comparado se sintetizan” en “conocer y 4
comprender diferentes ordenamientos para llegar a la cons-
truccion de clasificaciones en familias o categorias juridicas”;
“comprobar la compatibilidad de un ordenamiento con los
modelos abstractos” o “facilitar la interpretacion juridica por

Valga entre todos, P. Biscaretti di Ruffia, Introduzione al Diritto Comparato, Milano,
1980; G. de Vergottini, Derecho Constitucional Comparado. Espasa Calpe, Madrid,
1983, pp. 69 y ss; L. J. Constantinesco, Introduzione al diritto comparato. Vol. 1. Sis-
temi giuridici comparati (A. Procida Mirabelli Di Lauro and R. Favale, edits.). Giappich-
elli Editore. Torino, 1996. Mas recientemente, véase F. Biagi, J. O. Frosini, J. Mazzone,
“Comparative Constitutional History”, History of European Political and Constitutional
Thought. Volume 3. Brill. Leiden, 2020.

2 Scarciglia afirma que las funciones teéricas del Derecho comparado son el conoci-
miento, la mejor comprensiéon del Derecho nacional, y la educacion y la formacion del
jurista, mientras que las funciones practicas se concretan en el auxilio a la politica legis-
lativa y a la redaccion de los textos normativos, la comprensiéon por parte de la doctrina
de modelos de proveniencia extranjera, la elaboracion de tratados y convenios interna-
cionales, la funcién dc armonizacién y unificacion, o la funcién de interpretacién. En el
caso del Derecho Publico, el principal objetivo tedrico de la comparacion seria la adqui-
sicién de nuevos conocimientos que puedan ser utiles a la ciencia iuspublicista. R. Scar-
ciglia, Introduccién al Derecho Constitucional Comparado. Dykinson. Madrid, 2011, p.
73.
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los tribunales y los profesionales del derecho o inspirar la pre-

aracion de nuevo textos normativos”s.

REVISTA p

IBEROAMERICANA RIBRIG , re . . .

DE RELACIONES Ademas, todo analisis de Derecho Constitucional Compa-

INTERGUBERNAMENTALES

rado incluye el comparatum, el comparandum vy el tertium
comparationis, supone un modelo de referencia abstracto,
distinto a los regimenes juridicos que son objeto de anélisis, e
implica la identificaciéon de los elementos determinantes y de
los formantes, el analisis de las caracteristicas, semejanzas,
diferencias y relaciones de los regimenes juridicos elegidos
atendiendo a su contexto cultural (Haberle) y, como resultado
de las tareas citadas, la construccion de las categorias concep-
tuales homologables, entre las cuales se encuentra, siguiendo
la teoria de “elementos determinantes” de Costantinesco, un
sistema de valores que estan en la base del ordenamiento ju-
ridico, que “no es igualitario y horizontal, sino jerarquico y
vertical™. 5

La incorporacion de un sistema de relaciones interguber-
namentales exige, pues, la asunciéon de un sistema dogmatico
de valores y principios entres los que deben citarse el princi-
pio de integracién (integracion constitucional de los elemen-
tos del Estado), el principio de unidad o el principio de leal-
tad, los cuales a su vez se asientan en los contenidos esenciales
del Estado social y democratico de Derecho, incluido el impe-
rio de la ley, la seguridad juridica, el cumplimiento de las leyes
y la soberania del pueblo. De puro nominalismo constitucio-
nal debe calificarse todo planteamiento defensor de las rela-
ciones intergubernamentales que no atienda sistemaética-
mente al previo cumplimiento de los contenidos materiales
del constitucionalismo o que, directamente, los ignore o vul-
nere: control efectivo del poder, garantia de los derechos fun-
damentales, division de poderes, Poder Judicial indepen-
diente, funcién integradora de los elementos del Estado,

3 R. Scarciglia, Introducciéon al Derecho Constitucional Comparado, cit., pp. 177y ss.

4R. Scarciglia, Introduccion al Derecho Constitucional Comparado, cit., pp. 120 y 121.
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igualdad de oportunidades, pluralidad politica, libertad de

REVISTA prensa, igualdad y calidad en los distintos niveles educativos,
meroaMericaNs [ burocracia 1pfiepend1ente y sin :Elrbltrarl.edades, cqntrol de lqs
DE RELACIONES grupos presion...). En el espacio constitucional iberoameri-

INTERGUBERNAMENTALES

cano, esta imprescindible consideracion dogmatica no solo
antecede a cualquier debate o anélisis sobre las RIG sino que
forma parte, junto a sus presupuestos metodolégicos y con-
ceptuales, de toda investigacion cientifica o propuesta de lege
ferenda que, en el marco de una teoria constitucional del Es-
tado, pretenda articular las relaciones entre los distintos nive-
les de gobierno y configurar su estructura territorial. En apar-
tado de conclusiones de este articulo, se encontraran algunas
reflexiones finales dirigidas a orientar este entendimiento sis-
tematico de los presupuestos metodolbgico, conceptuales y
dogmaticos sobre las RIG.

Pues bien, centrandonos en las relaciones entre federa-
lismo y RIG, en primer lugar, afirmaba Deil S. Wright: 6

a) Que el federalismo es un “concepto utilizado en exceso
y poco cuidadosamente”, con descuido de la formulacion de
normas y de los aspectos sobre la Administraciéon publicas.
Para el autor de Understanding Intergovernmental Relations,
las RIG no son exactamente técnicas federales sino concep-
tualmente distinguibles: por una parte, a diferencia de la na-
turaleza juridica y legalista de las reglas federales (poderes
legales, acciones formales y acuerdos escritos) que han do-
minado el pensamiento y la practica del federalismo, las RIG
no se centran en las normas sino en las personas, trascen-
diendo el enfoque juridico e incluyendo “toda una rica gama
de acciones y concepciones informales de los funcionarios
que de otra manera quedarian sumergidas”®. Es lo que

5 D. S. Wright, “El federalismo a las relaciones intergubernamentales en los Estados
Unidos de América: Una nueva perspectiva de la actuacién reciproca entre el gobierno
nacional, estatal y local”, Revista de Estudios Politicos, 6, 1978, p. 8.

6 D.S. Wright, Understanding Intergovernmental Relations. Brooks/Cole Publishing
Company. Belmont (CA), 1978. En este articulo destinado al espacio iberoamericano, to-
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Wright denomina “maés alla del legalismo”, concepcion que

REVISTA tantas implicaciones presenta en el &mbito metodoldgico al
meroaMericaNs [ dggmentlr cualquier extremismo formahs'ta. S}empre al ser-
DE RELACIONES vicio del concepto normativo de Constitucién, pero con-

INTERGUBERNAMENTALES

forme a una nocio6n abierta y equilibrada, la concepcién plu-
ralista y cultural de la Constitucién viva permite integrar un
concepto de RIG no limitada a las normas sino extendidas a
todos los sujetos en presencia llamados a aplicarla.

Y no seria solo aplicable al sistema federal sino a todo
proceso formal y materialmente descentralizador que
atienda a la dimension funcional, personal y cultural donde
se instalan las RIG: por una parte, respecto al caracter des-
centralizador del proceso donde se instalan las RIG, debe
admitirse que el criterio determinante para calificar la orga-
nizacion territorial del Estado es, ademas del nomen iuris y la
regulacion de sus principios legitimadores y dogmaticos (re- 7
lativos a la forma de Estado) -que obedecen a consideraciones
estaticas poco adaptadas a la dinamicidad de los procesos es-
tatales7-, también la mayor o menor descentralizacion de las
competencias (relativos a la forma de gobierno en su dimen-
siéon vertical con técnicas de transferencia, delegacion, coor-
dinacién y cooperacion)8, principalmente el grado real de
competencias legislativas, ejecutivas y financieras. En mu-
chos casos, el nombre “federal” esconde un modelo débil-
mente descentralizado. Y, como en el caso de Espana desde
1978, un Estado no federal constituido bajo al principio de la

mamos como referencia la traduccion al espafiol de esta obra: Para entender las rela-
ciones intergubernamentales. Estudio Introductorio de J.L. Méndez. Fondo de Cultura
Econdémica. México, 1997, pp. 100-101.

7E.M. Lépez-Aranguren, “La cambiante realidad de las relaciones intergubernamenta-
les”, Estudios en homenaje al profesor Gregorio Peces-Barba. Dykinson. Madrid, Vol.
1, 2008, pp. 743-744.

8 Véanse M. J. Garcia Morales, “La colaboracion a examen: Retos y riesgos de las rela-
ciones intergubernamentales en el Estado autonémico”, REDC, 86, 2009, pp. 65-117; ¥
X. Arbos i Marin, “La calidad formal de la cooperacion vertical”, Revista Vasca de Ad-
ministraciéon Publica, 95, 2013, pp. 167-196.
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soberania tnica del pueblo, puede haberse descentralizado
mas intensamente en competencias y gasto pablico que un Es-

REVISTA !
mErOAMERICANA [T tado federal que solo es nominalmente federal.
DE RELACIONES

INTERGUBERNAMENTALES

En lo que se refiere al gasto ptiblico, segin Wright, se trata
de un aspecto fundamental de las RIG que se proyecta en cada
uno de los niveles de gobierno y en el conjunto del sistema a
través de negociacién, decision, gestion y conflictos sobre las
transferencias financieras: “La ayuda financiera federal, junto
con sus condiciones y requisitos concomitantes” contribuye a
la expansion de los servicios9. Segiin Wright, el dinero no ha-
bla sino grita: los ingresos y gastos son importantes para co-
nocer la realidad de las relaciones intergubernamentales, con
particular interés por el “cabildeo intergubernamental”, esto
es, los actores de fuera del gobierno, particularmente los gru-
pos de interés publico o PIGs (siete grupos de cargos electos y
administradores de los entes estatales y locales), la financia- 8
cion de la formacion en relaciones intergubernamentales o los
efectos econémicos de las decisiones adoptadas..., con una hi-
potesis general segtin la cual la tendencia general de las RIG
se dirigen a la continuidad y la cooperacion, asi como al con-
senso y la tranquilidadto.

9D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., pp. 201y ss.,y
789. Respecto al ambito espafiol, véase R. Cicuéndez Santamaria, J. A. Ramos Galla-
rin,”La dimensi6n intergubernamental del sistema de financiacién autonémico”, y J. A.
Ramos Gallarin, M. Alda Fernandez, R. Cicuéndez Santamaria, “La dimensi6n institu-
cionalizada de las relaciones intergubernamentales en el Estado autonémico”, en L. Lo6-
pez Nieto, Relaciones intergubernamentales en la Espana democrdtica: interdepen-
dencia, autonomia, conflicto y cooperacion. Dykinson. Madrid, 2006, pp. 175-204, y
281-294, respectivamente; S. Alvarez Garcia, D. Cantarero Prieto, “Relaciones fiscales
intergubernamentales en el sistema espaiol de financiacién de las Comunidades Aut6-
nomas”, Revista de Economia y Estadistica, 1, 2006, pp. 39-97; y M. J. Fernandez Pa-
vés, “Relaciones administrativas y colaboracidén en la aplicacion de los tributos locales”,
en F. Garcia-Fresneda Gea, D. Casas Agudo; J. A. Sanchez Galiana (dirs.), Estudios cri-
ticos sobre la delimitacion territorial del poder financiero: situacién actual y perspec-
tivas de reforma. Tirant lo Blanc. Valencia, 2014, pp. 679-708; G. Plascencia, “Las rela-
ciones fiscales intergubernamentales. Una aproximacion al contexto juridico de la tribu-
tacion local en México”, Ciencia Juridica, 2, 2012, pp. 107-126.

10D.S., Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., p. 409. Sobre
el desarrollo de esta concepcién, N. Bolleyer, Intergovernmental Cooperation. Rational
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REVISTA Por otro lado, respecto a la dimensién funcional, personal
meroaMericaNs [ y cultural donde se instalan las RIG, como afirma Wright,
DE RELACIONES e “los participantes en las RIG se preocupan”, sobre todo,

INTERGUBERNAMENTALES

“porque las cosas se hagan”1, destacando la relevancia insti-
tucional y promocional de los poderes publicos, y la dimen-
si6n cultural (cultura constitucional) de la actitud de las auto-
ridades, empleados publicos y ciudadanos ante el buen fun-
cionamiento del Estado a través de la correcta comprension
de las RIG. Debe resaltarse, en este &mbito, que Wright em-
plea una metodologia cuantitativa y cualitativa propia de la
Ciencia Politica o la Sociologia Politica!2 que plantea proble-
mas al Derecho Constitucional dominante en Europa, con
frecuente remisién a leyes sectoriales, casos reales, encues-
tas, historias de vida y experiencias particulares de los Esta-
dos Unidos de América, o el nimero de paginas del Federal
Register'3, muy presente en los estudios de las RIG en Ca- 9
nada, pero no siempre utiles en términos comparados4.

Choices in Federal Systems and Beyond. Oxford University Press. Oxford, 2009, pp. 17-
34.

uD.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., p. 81.

12y¢éase por ejemplo, el planteamiento de E. M. Lopez-Aranguren, “La coherencia en el
papel que los ciudadanos asignan al Ayuntamiento en el sistema de relaciones intergu-
bernamentales”, REIS: Revista Espafiola de Investigaciones Sociolégicas, 114, 2006,
pp. 211-226.

13 https://www.federalregister.gov/

14 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales cit., p. 82. En el
caso de Canadé, véanse también J. Parker, Comparative Federalism and Intergovern-
mental Agreements. Analyzing Australia, Canada, Germany, South Africa, Switzer-
land and the United States. Routledge, Abingdon, 2015; B. Pelletier, “Las relaciones in-
tergubernamentales en Canadé desde una perspectiva horizontal”, J. Tudela Aranda, F.
Kniipling, Espafia y modelos de federalismo. Centro de Estudios Politicos y Constitucio-
nales. Madrid, 2010, pp. 301-303. Sobre el Reino Unido, C. Altavilla, “Devolucion, go-
bierno multinivel y relaciones intergubernamentales en el Reino Unido”, en G. Gabriel
Carranza; R. Marcelo Bernal, C. Pizzolo (dira.), Modelos para armar: Procesos federales
actuales, descentralizacién del poder y desafios del gobierno multinivel. Universidad
Nacional de Cérdoba. Editorial Astrea, 2018, pp. 223-251. En relaciéon con las RIG en
Alemania, D. Broiier, “Las relaciones intergubernamentales en el federalismo aleméan:
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b) En segundo lugar, el federalismo se organiza a partir
de un “conjunto jerarquico de relaciones de poder o de au-
toridad” fundamentado en la clausula de superioridad del
articulo VI. 2 de la Constitucion, mientras que, segin
Wright, el concepto de RIG no contiene distinciones jerar-
quicas de superioridad o inferioridad. Y,

c) En tercer lugar, las RIG prestan especial atencion a las
politicas y al enfoque de la eleccion de politicas (policy-
choice), una preocupacion que siempre ha sido menor en el
caso del federalismo, cuya teoria constitucional habria sido
tan confusa e imprecisa en su objeto y fines, con excesivo
abuso en su invocaciéon, que ha debido siempre adjetivarse
en el ultimo siglo: Nuevo federalismo, federalismo creador,
federalismo cooperativo?s, “federalismo maduro y naciente”,
“federalismo nacional”, “federalismo de fachada”, con cuer-
pos legislativos y ejecutivos ampliamente involucrados
como actores intergubernamentales¢, federalismo nominal
o centralizado (los entes territoriales existirian solo nomi-
nalmente, siendo los gobernadores meros “jefes de funcio-
narios del sistema federal”), con perspectivas como el fede-
ralismo de la élite del poder (cuerpo selecto de dirigentes
nacionales), federalismo pluralista-tecnocratico (feudos
econdémicos de alcance nacional dirigidos por “poderosos
grupos de interés privado”, federalismo econémico,... (en la

Una perspectiva de la experiencia practica”, J. Tudela Aranda, F. Kniipling, Espafia y
modelos de federalismo, cit., pp. 293-300; M. Trettel, “El sistema federal aleméan: marco
institucional y estructura de las relaciones intergubernamentales”, en G. Gabriel Ca-
rranza; R. Marcelo Bernal, C. Pizzolo (dira.), Modelos para armar, cit., pp. 39-58; y A.
Katrin, “Intergovernmental Relations in German Federalism: Cooperative Federalism,
Party Politics and Territorial Conflicts”, Comparative European Politics, 12 (4-5), 2014,

DD 422-443.

15]. Lasagabaster Herrarte, “Relaciones intergubernamentales y federalismo coopera-
tivo”, RVAP, 41, 1995, pp. 203-220.

16 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., p. 177.

10

RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-
BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES



REDIBRIG

REVISTA IBEROAMERICANA DE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
RIBRIG numero 1/2020. ISSN: En tramitacion

REVISTA

IBEROAMERICANA
DE RELACIONES

INTERGUBERNAMENTALES

actualidad, federalismo abierto, federalismo sostenible y fe-
deralismo coercitivo)?7.

NEN Por ultimo, tres enfoques metodologicos son defendidos
por Wright a los efectos de conocer el sistema politico de los
Estados Unidos de América a partir de las RIG: el enfoque
conceptual-histoérico, el enfoque empirico-descriptivo y el en-
foque del contenido de las politicas:8. A tal fin, en el Prefacio
de su tercera edicién Wright enfatizaba siete aspectos funda-
mentales de su obra: a) Los origenes y fases histéricas de las
RIG; b) los rasgos caracteristicos de las RIG; ¢) las relaciones
entre el federalismo y las RIG; d) las perspectivas que plan-
tean los distintos niveles de gobierno; e) las politicas publicas

concretas a las que van dirigidas las RIG (con referencia a
cuestiones jurisdiccionales, redistributivas, regulatorias...
que en la actualidad se han ampliado a otros muchos ambi-
tos), que son generadas por interacciones entre todos los fun-
cionarios publicos'9, en particular, por los administradores
publicos, cuya influencia y presencia ha aumentado mucho al
estar muy condicionados por la accion del poder legislativo y
del poder judicial, provocando a su vez imprevisibilidad de las
politicas publicas (principalmente, las distributivas o de desa-
rrollo a través de ayudas federales)2°; f) lo que actualmente,

aVl'

v

u s
Asociacién
Universitaria
Iberoamericana
4 de Postgrado

17 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., pp. 103-104.
Sobre el federalismo coercitivo, J. Kincaid, “Del federalismo dual al federalismo coerci-
tivo en las relaciones intergubernamentales en los Estados Unidos”, R. Agranoff, R. Ba-
fion i Martinez, El Estado de las Autonomias: ¢Hacia un nuevo federalismo? IVAP. Vi-
toria, 1998, pp. 31-53; v “Contemporary u.s. federalism: coercive change with coopera-
tive continuity”, Revista d'Estudis Autonomics i Federals, 6, 2008, pp. 10-36.

18 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., p. 87.
19 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., p. 84; y M.C.
Jaramillo Cardona, “La descentralizacion: una mirada desde las politicas ptblicas y las
relaciones intergubernamentales en Baja California”, Regién y Sociedad, 49, 2010, 177-
200.

20Capitulo IX. El contenido de las politicas: Cuestiones distributivas y de desarrollo y
RIG, pp. 473y ss.
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desde una metodologia de técnica legislativa, podriamos de-
nominar “aceptabilidad” de las RIG con datos sobre la opinién
(encuestas) de los ciudadanos sobre las RIG. En este ambito
de la dimensién demoscoépica y de encuestas de calidad, en
Espaiia, en el contexto de la crisis sanitaria de la Covid-19, se
ha reclamado la participacion del Centro de Investigaciones
Sociologicas (CIS), como oficina oficial del Gobierno de la Na-
cion sobre encuestas, en la evaluacion de las relaciones inter-
gubernamentales (tomando como elemento de comparacion
el caso de Alemania, donde se realizan encuestas en las que
se consulta a los ciudadanos qué opinan sobre el sistema de
gobernanza, se ha solicitado una encuesta periédica y una
evaluacion sobre el reparto de competencias entre Estado y
Comunidades Autonomas y sobre los mecanismos de coor-
dinacion y cooperacion entre los distintos niveles de go-
bierno, principalmente en materia de sanidad y educacion);
y g) la dimensidn financiera de las RIG2.

21 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., pp. 49-50.
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II. PRESUPUESTOS CONCEPTUALES DE LAS RIG:
ANTECEDENTES, CARACTERES Y MODELOS.

Aseguraba Wright hace ya mas de cuatro décadas que el
empleo de la expresion relaciones intergubernamentales “es
ya viejo entre funcionarios publico y especialistas. Y, sin em-
bargo, se desconocen sus origenes y sigue careciendo de defi-
nicion formal”22. A tal fin, se referia a la obra de Clyde F. Sni-
der sobre las relaciones intergubernamentales en el nivel lo-
cal23 y de William Anderson, ambos desconocedores de su ori-
gen, o de W. Brooke Graves, coordinador del namero mono-
grafico que dedico la revista académica Annals a las RIG
(Nam. 207, 1940, ntimero publicado bajo el titulo “Relaciones
intergubernamentales en los Estados Unidos. A Broad
Surwey of Recent Developments in the Fields of American
Government at All Levels”) y, posteriormente, de la obra que
Wright califica como la “obra magna” hasta ese momento:
American Intergovernmental Relations?4.

El New Deal de Franklin D. Roosvelt y la politica de Reagan
representarian los dos momentos estelares de debate y confi-
guracion de las RIG. Segiin Wright, la llegada del New Deal y
“el esfuerzo general del gobierno nacional por combatir el
caos econOmico y social que habia causado la Gran Depre-
sion” configurarian el contexto de surgimiento de las RIG,
siendo tres sus dimensiones fundamentales las siguientes: el
diseno, la evaluacion (preocupaciéon por la satisfaccion del
ciudadano por los servicios ptublicos como cliente) y el control
jurisdiccional (Tribunal Supremo) de las politicas publicas,

22D,S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., p. 69.

23 F. Snider, “County and Township Government in 1935-36”, 31-5, 1937, American Po-
litical Science Review, 31-5, 1937, pp. 884-913. Disponible en: https://www.cam-
bridge.org/core/journals/american-political-science-review/article/county-and-towns-
hip-government-in-193536/C4BC8C205581A35665158970337BB461

24 W. Brooke Graves, American Intergovernmental Relations: Their Origins, Historical
Development and Currecn Status. Scribner’s. New York, 1964, 984 ss.
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siendo relevantes las alusiones a las “escaramuzas” de Roos-
velt y el Tribunal Supremo.

Siguiendo los discursos del Presidente Reagan, las RIG
serian un concepto prominente de las disposiciones consti-
tucionales de los Estados Unidos de América?25, si bien, se-
gun contintia Wright, se integra por un conjunto de elemen-
tos distintos a los que define el federalismo, que se refiere a
un sistema de bicentenario de relaciones Federacion-Esta-
dos considerado la “expresion perdurable de los principios
del constitucionalismo” y la mayor contribucién de los Esta-
dos Unidos a la “Ciencia Politica”, ambito de importante
configuraciéon del Tribunal Supremo como arbitro de fre-
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cuentes conflictos competenciales2¢; y, ocasionalmente, a
las relaciones interestatales. Las RIG abarcarian todo tipo
de relaciones entre los distintos niveles en presencia: por
consiguiente, también las relaciones Estados-Entes locales
(regidas en Estados Unidos por la Regla de Dillon de
186827), Federacion-Entes Locales y las relaciones interlo-
cales, con un campo de accion mas amplio y complejo que
las meras relaciones federales=s.

25 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., p. 91.
26 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., p. 102.

27 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., pp. 105
v 439-441. El Juez Dillon en el caso City of Clinton vs Cedar and Missouri River
Railroud, 24 Iowa 455 (1868).

28 En el nivel de gobierno local, muy relacionada con las RIG son las relaciones
asociativas de los entes locales, como en Estados Unidos la Asociacién Nacional de
Gobernadores, la Liga Nacional de Ciudades, la Conferencia Nacional de Legislatu-
ras Estatales, la Asociacién Nacional de Condados, la Asociacién Internacional de
Gerentes de Ciudades o la Conferencia de Alcaldes de Estados Unidos. Con caracter
general, sobre la teoria del asociativismo municipal, véase O. Herndndez Aguilar,
“El asociativismo municipal como una via para la integraciéon regional. Especial re-
ferencia al caso latinoamericano”, Revista de Estudios Fronterizos del Estrecho de
Gibraltar, 2, 2015, pp. 1-21; N. Saniger Martinez, J. M. Escribano Zafra, “La nece-
saria reforma de los mecanismos de cooperacion en el sistema de relaciones inter-
gubernamentales del Estado de las Autonomias y el nuevo papel del gobierno local”,
en M. Arenilla Sdez; M. Baena del Alcazar, La Administracién publica entre dos si-
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En cuanto a su plasmaciéon normativa, la primera Ley de
Cooperacion Intergubernamental data de 1968 (P.L. 90-
577), que imponia una revision de las transferencias solici-
tadas por los entes locales a las instancias estatales y fede-
rales; ala que sigui6 La Ley de Personal Intergubernamental
de 1970 (P.L. 91-978), dotada con fondos federales para la
formacion profesional de los funcionarios estatales y locales
en el ambito de los contenidos intergubernamentales. En
esa fecha, casi todos los Estados habian creado una oficina
de relaciones intergubernamentales, siendo total la implan-
tacion en 198029,

Sin embargo, lo que caracteriza a las RIG no es tanto su
regulacion normativa sino los aspectos relativos a la coordi-
nacion y, conforme al planteamiento metodologico referido
en el primer apartado, su caracter parcialmente no formali-
zado.

En relacion con la distribucién y la coordinaciéon de las
politicas publicas, junto a la reglamentacion (legislacion
compartida basa en la clausula de comercio y en la clausula
de supremacia, y regulacion de requisitos transversales - pa-
recido a lo que en Espafia se denomina legislacion basica- y
su vinculacion a las ayudas federales, las 6rdenes directas,
las sanciones cruzadas, la implementacion y desarrollo de
leyes federales y estatales)3°, un aspecto muy importante de
las RIG reside en la adecuada coordinacion de las politicas

glos: (Ciencia de la Administracioén, Ciencia Politica y Derecho Administrativo):
Homenaje a Mariano Baena del Alcazar. INAP, Madrid, 2010, pp. 457-490; C. E,
Arcudia Hernandez, “La descentralizacion municipal en México: nuevas relaciones
intergubernamentales a partir de las reformas al art. 115 de la Constitucién”, N6-
madas: Critical Journal of Social and Juridical Sciences, 0, 2012, pp. 235-251.

29 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., p. 70.

30 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., pp. 503-

511y 533-534-
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publicas a nivel estatal, lo que supone la “necesidad de eva-
luar necesidades, desarrollar alternativas, seleccionar cur-
sos de accion prometedores” y llevar a cabo estas decisiones
de forma coordinadas3!. También Wright estudia las condi-
ciones que favorecen la cooperacions2.

Y respecto a la naturaleza no formalizada de las RIG, se-
gun Wright, “el tercer rasgo distintivo de las RIG es que las
relaciones entre funcionarios no son sucesos ocasionales o
aislados, no estan formalmente ratificadas en acuerdos o ri-
gidamente fijadas por estatutos o decisiones de los tribuna-
les” y en cambio las RIG incluyen los contactos continuos
contactos entre funcionarios y los intercambios de informa-
cion y opiniones. En expresiva frase de Wright, “los partici-
pantes en las RIG se preocupan, sobre todo, “porque las co-
sas se hagan”, es decir, por los arreglos informales, practicos
y orientados a unas metas que pueden realizarse dentro del
marco formal, juridico e institucional de los funcionarios”,
con acciones concertadas y regularizadas33. Sus esfuerzos si-
guen una pauta y se repiten con frecuencia “para lograr re-
sultados que requieren del consentimiento de otros funcio-
narios dispersos por el vasto y a veces traicionero terreno
del panorama de las RIG”. En sintesis, son las “acciones
pautadas, persistentes y dirigidas de los participantes a tra-
vés de los limites gubernamentales las que dan un caracter
distintivo a las RIG en el sistema politico de los Estados Uni-
dos”34.

A partir de esta experiencia, de los autores citados por
Wright, segin Anderson, las RIG son un “cuerpo importante

31 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., pp. 496-497.
32 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., pp. 550-551.
33 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., p. 81.

34 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., p. 82.
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de actividades o interacciones que se producen entre unida-
des gubernamentales de todo tipo nivel dentro del sistema fe-
deral”35 —que, segin se ha indicado en el apartado anterior,
deberiamos ampliar a todo sistema ampliamente descentrali-
zado en competencias y gasto publico—, con los caracteres si-
guientes: a) Namero y variedad de las unidades gubernamen-
tales; 2) numero y variedad de los empleados publicos inter-
vinientes; 3) la intensidad y regularidad de los vinculos entre
los empleados publicos; y 5) la necesaria atencién a las cues-
tiones de politica financiera. Ademas, sin perjuicio de otros
modelos mas complejos, apunta tres modelos sencillos que
han desarrollado las RIG: el modelo coordinado/auténomo;
el modelo inclusivo jerarquico; y el modelo superpuesto/de
negociacions®, que corresponde a las siguientes formulacio-
nes: a) la autoridad coordinada (autonomia), propia del fede-
ralismo dual corregido por el Tribunal Supremo entre 1860 y
1930, y abandonado en el curso del proceso de mayor comple-
jidad de las relaciones econdémicas y sociales durante el siglo
XX37; b) la autoridad dominante o inclusiva (jerarquia) o de
circulos concéntricos, actualmente denominado “coercitivo”
y; ¢) la autoridad igual o superpuesta (negociaciéon), que con-
figura las RIG como una conducta pautada, independiente y
negociada entre funcionarios nacionales, estatales y locales,
con intercambios que pueden ser simultaneamente coopera-
tivos y competitivos3s.

35 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., p. 71. Véanse
los trabajos de la revista Intergovernmental Perspective, editada por la Advisory Com-
mission of Intergovernmental Relations, https://home.heinonline.org/titles/US-Fede-
ral-Agency-Documents-Decisions-and-Appeals/Intergovernmental-Perspective/?let-
ter=I; https://library.unt.edu/gpo/acir/ ACIRbib/contents.pdf

36 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., 54.
37D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., p. 107.
38 D. S. Wright, “El federalismo a las relaciones intergubernamentales en los Estados

Unidos de América: Una nueva perspectiva de la actuacién reciproca entre el gobierno
nacional, estatal y local”, cit., pp. 27y 28.
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Respecto a la tltima formulacién citada, se trataria del
“modelo que mejor se adapta a los acuerdos negociados y a la
propension a la disputa, que caracterizan las RIG contempo-
raneas”, con fases conflictivas (centradas en los litigios por los
limites jurisdiccionales y otros conflictos juridicos), coopera-
tivas (provocadas por los problemas de pobreza y amenazas
internacionales), concentradas (sobre infraestructuras y
obras publicas), creativas (dirigidas a la regeneracion urbana
y servicios sociales), competitivas (para promover la coordi-
nacion y eficacia de los programas, asi como la participacion
ciudadana), calculadoras (vinculada a la sobrecarga adminis-
trativa y la falta de confianza politica) y contractivas (definida
por las restricciones fiscales y juridicas y las propuestas de
mejora)39.

Por ultimo, en este marco conceptual de las RIG debe ci-
tarse la denominada unidad de gobierno. Segin explica
Wright4o, la unidad de gobierno (mas de 82.000 unidades
en 1982, casi 500.000 cargos publicos electos) es el sujeto
relacional definido por la oficina del Censo de los Estados
Unidos de América como una “entidad organizada que, ade-
mas de tener caracter gubernamental, tiene suficiente dis-
crecionalidad en la administracion de sus propios asuntos
para dirigirla como separada de la estructura administrativa
de cualquier otra unidad gubernamental”4t. También lo de-
fine como “un ente organizado que, ademas de poseer carac-
ter de gobierno, posee la suficiente capacidad para adminis-
trar sus propios asuntos como para distinguirse como inde-
pendiente de la estructura administrativa de cualquier otra

39D.S. Wright, Para entender, cit., pp. 131y 197. Sobre la preeminencia de las relaciones
conflictivas y las relaciones de cooperacion, pp. 624 y 625.

40 D.S. Wright, Understanding Intergovernmental relations, cit., pp. 73y 74.

41 Wright recoge la cita: Oficina del Censo de Estados Unidos. Censo de los Gobiernos
de 1982. Governmental Organization, GC82 (1). Washington. D.C. Government Printing
Office. 1983, p. 341.
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unidad de gobierno”42. De todos estos caracteres que defi-
nen la naturaleza juridica de estos sujetos, destaca su “ca-
racter gubernamental”, que Wright identifica con “alto
grado de responsabilidad ante el pablico” de los cargos pu-
blicos de eleccion popular a través de informes publicos, y
registros y reuniones abiertos y de acceso abierto a los ciu-
dadanos. Todas estas unidades de gobierno asumen las RIG
en diversos niveles del gobierno: federales o nacionales; es-
tatales; condados; municipios, distritos escolares, distritos
especiales y localidades (township); y funcionales.

III. LA TEORIA SOBRE LAS RELACIONES INTER-
GUBERNAMENTALES DE WRIGHT: SU PROYEC-
CION COMPARADA.

Lainfluencia de Deil S. Wright ha sido amplia en el espacio
académico desde que se publicara en 1978 su clasica obra Un-
derstanding Intergovernmental relations43. No en vano,
como han afirmado Agranoff y Radin, se debe a Wright el es-
tablecimiento de las bases de las RIG y la configuracién de un
modelo superpuesto de relaciones entre los distintos niveles
de gobierno44. En principio destinada a estudiantes y profe-
sionales, en el texto de Understanding Intergovernmental
relations, su autor se refiere a las RIG como una “caracteris-
tica constante del sistema politico estadounidense de los ulti-
mos 30 0 50 aflos”, una “expresion relativamente oscura y mal
entendida”#5 que nos traslada a finales de la década de los

42 D. S. Wright, “El federalismo a las relaciones intergubernamentales en los Estados
Unidos de América: Una nueva perspectiva de la actuacion reciproca entre el gobierno

nacional, estatal y local”, cit., p. 9.

43 D.S. Wright, Understanding Intergovernmental relations, cit.

44 R. Agranoff, B. A. Radin, “Deil Wright's Overlapping Model of Intergovernmental
Relations: The Basis for Contemporary Intergovernmental Relationships”, Publius. The

journal of federalism, 45-1, 2015, pp. 139-159.

45 D.S. Wright, Para entender, cit., p. 55.
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veinte del siglo XX y, sobre todo, a la década de los treinta
como etapa de la configuraciéon doctrinal de las RIG.

NEN A partir de los mencionados antecedentes historicos, y
como referencia ineludible en todo tratamiento cientifico so-
bre los procesos descentralizadores, su progresiva recepcion
en Iberoamérica se ha proyectado senaladamente tanto en el
Derecho Publico4® como en la Ciencia Politica, disciplina
donde mejor acomodo ha encontrado su metodologia, tanto a
partir de lineas autonomas de investigacion (Espana, Argen-
tina, México, Brasil, Ecuador...)47, como a través del desarro-
llo de las investigaciones y trabajos conjuntos de profesores
espafioles o0 mexicanos con relevantes profesores norteameri-

canos que, como es el caso del citado Agranoff, han conti-
nuado el corpus doctrinal abierto por Wright y la han actuali-
zado con nuevos contenidos, contextos y perspectivas48,

aVl'

v

u s
Asociacién
Universitaria
Iberoamericana
4 de Postgrado

46 Véanse los capitulos J. Mendoza, E.J. Grin, Federaciones de las Américas: descen-
tralizacion, relaciones intergubernamentales y recentralizacién. INAP. México. 2020;
y de J. Espejel Mena (dir.), Las relaciones intergubernamentales y la compensacion de
los desequilibrios territoriales. Editorial Fontamara. México, 2015, y O. L. Zapata Cor-
tés, “El estudio de las relaciones entre niveles de gobierno desde las relaciones intergu-
bernamentales y la gobernanza multinivel”, Estudios de Derecho, 156, 2013, pp. 323-
344. Sobre Argentina, C. Altavilla, “Un anaélisis de las relaciones intergubernamentales
en el federalismo argentino a 200 afios de su independencia (1816-2016)”, Studia poli-
ticae, 45, 2018, pp. 117-153; en Colombia, O. Barbosa Cardona, “Relaciones interguber-
namentales en Colombia”, Cuadernos de Administracion, Vol. 22, 36-37, 2006, pp. 185-
222; en Bolivia, I.C. Arandia Ledezma, “Descentralizacion y relaciones interguberna-
mentales en Bolivia”, Reflexién politica, 8, 2002, pp. 1-19; y “Descentralizacion y rela-
ciones intergubernamentales en Bolivia (1994-2006)”. Tesis Doctoral. Universidad
Complutense de Madrid, 2015; en Ecuador, A.I. Molina Morte, Las relaciones intergu-
bernamentales en la descentralizacién de Ecuador. Tesis Doctoral dirigida por Maria
Universidad Complutense de Madrid, 2015; en Brasil, J. R. Rodrigues Afonso, “Las rela-
ciones intergubernamentales dentro de Brasil”, Revista de la CEPAL, 84, 2004, pp. 135-
157.

47Véanse T. G. Falleti, L. Gonzélez, M. Lardone, El federalismo argentino en perspec-
tiva comparada. Universidad Catolica de Cérdoba, 2013; o J. Sosa, “Tendencias vigentes
en el sistema de relaciones intergubernamentales de México”, Cuadernos de Gobierno y
Administracion, 3-4, 2003, pp. 57-81.

20

RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-
BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES



REDIBRIG

REVISTA IBEROAMERICANA DE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
RIBRIG numero 1/2020. ISSN: En tramitacion

En el caso particular de Espana, la teoria de las RIG ha al-
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canzado una limitada pero real recepcion en el espacio acadé-
mico49. Como complemento de las construcciones conceptua-
les de la ya referida obra de Deil S. Wright, su mencionado
articulo en la Revista de Estudios Politicos del afio 1978 (“El
federalismo a las relaciones intergubernamentales en los Es-
tados Unidos de América: Una nueva perspectiva de la actua-
cion reciproca entre el gobierno nacional, estatal y local”)
aport6 elementos determinantes para el conocimiento cabal y
la configuracion racional de un Estado descentralizado como
el que Espana alumbraba entonces a partir de los principios
establecidos en el articulo 2 y Titulo VIII de la Constitucionse.
Esta primera recepcion en la literatura iuspublicista espafiola
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fue continuada y completada con desarrollos mas amplios por
Robert Agranoff, vinculado durante dos décadas al Instituto
Universitario de Investigacion Ortega y Gassets!. La evolucion
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48R, Agranoff, y J.A. Ramos Gallarin, “Toward Federal Democracy In Spain: An Exami-
nation Of Intergovernmental Relations”, Publius, 27-4, 1997, pp. 1-38; R. Agranoff, R.
Banoén i Martinez, El Estado de las Autonomias: ¢Hacia un nuevo federalismo? IVAP.
Vitoria, 1998.

49 Véase C. Colino Camara, “Las relaciones intergubernamentales”, J.A. Olmeda Go-
mez, S. Parrado Diez, C. Colino, Las Administraciones piblicas en Espana. Tirant lo
Blanc, Valencia, 2012, pp. 215-218; R. Bano6n i Martinez, M. Tamayo, “Las relaciones
intergubernamentales en Espana: el nuevo papel de la administracién central en el mo-
delo de relaciones intergubernamentales”, R. Agranoff, R. Bafién i Martinez, El Estado
de las Autonomias: ¢Hacia un nuevo federalismo? IVAP. Vitoria, 1998, pp. 105-159;
M.J. Garcia Morales, “Los instrumentos de las relaciones intergubernamentales”, Acti-
vitat Parlamentaria, 15, 2008, pp. 48-62.

50 D. S. Wright, “El federalismo a las relaciones intergubernamentales en los Estados
Unidos de América: Una nueva perspectiva de la actuacién reciproca entre el gobierno
nacional, estatal y local”, Revista de Estudios Politicos, 6, 1978, pp. 5-28.

51 R. Agranoff, E. Argullol, Federalismo y Autonomia. Ariel. Barcelona, 2004; R.
Agranoff, “Las relaciones intergubernamentales y el Estado de las Autonomias”, Politica
y Sociedad, 13, 1993, pp. 87-106; Collaborative Public Management: New Strategies
for Local Governments, 2003; Local Governments and their Intergovernmental Net-
works in Federalizing Spain, McGill-Queen's University Press. Montreal, 2010; Local Go-
vernments in Multilevel Governance: The Administrative Dimension, Lexington Books.
Maryland, 2018.
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posterior ha partido en gran medida de estas bases teoricas no
necesariamente vinculadas al federalismo y, por el contrario,
progresivamente adaptadas al concepto de gobierno multini-
vel, a la funcién de integracion constitucional del Estado y al
proceso supraestatal (Unién Europea)s2.

IV.LA PROYECCION DE LAS RIG EN LAS TRES DI-
MENSIONES HORIZONTALES DEL PODER: SEDE
JURISDICCIONAL, SEDE PARLAMENTARIA Y SER-
VICIO PUBLICO.

En su objeto presente y su proyeccién futura, las RIG pre-
sentan gran interés en tres ambitos funcionalmente vincula-
dos a los tres poderes horizontales del Estado. Para Wright,
los limites de actuacion de una unidad de gobierno no son
solo territoriales y juridicos (podriamos decir: territoriales,
normativos y organicos) sino también funcionales en el sen-
tido de incluir una discrecionalidad que le permite actuar e
influir intergubernalmente: reclamaciones, convenios, re-
duccion de conflictos.... Asimismo, distingue entre legisla-
cion tolerante, legislacion prohibitiva y legislacion obligato-
ria, asi como la importancia de las agencias y comisiones so-
bre relaciones intergubernamentalesss.

Pues bien, en primer lugar, respecto a los poderes jurisdic-
cionales o de dimension jurisdiccional, las RIG incorporan el
estudio de los conflictos competenciales y otros problemas
juridicos entendidos como relaciones intergubernamentales

52], Pernice, “The Treaty of Lisbon: Multilevel constitutionalism in action”, 15-3,
2009, Columbia Journal of European Law, pp. 353-354; E. Ajay C. Colino, “Multilevel
Structures, Coordination and Partisan Politics in Spanish Intergovernmental Relations”,
Comparative European Politics, 12 (4-5), 2014, pp. 444-467; M. Kolling, “Las relaciones
intergubernamentales en el Estado auton6mico en el marco de los asuntos europeos”,
Revista General de Derecho Constitucional, 24, 2017, pp. 18-20; o 1. Stefuriuc, “Govern-
ment Formation in Multi-level Settings: Spanish Regional Coalitions and the Quest for
Vertical Congruence”, Party Politics, 15, 2009, pp. 93-115.

53 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., pp. 468-470.
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conflictivas, con un estudio de los casos mas relevantes y de
mayor impacto transformador del federalismo de los Esta-
dos Unidos de Américas4. En este &mbito, planteaba Wright
la dimensién jurisdiccional de las relaciones interguberna-
mentales y las cuestiones que suscitan las sentencias del Tri-
bunal Supremo de los Estados Unidos para los gobiernos es-
tatales y locales (en este ambito local con un estudio de la
doctrina jurisprudencial constitucional sobre las competen-
cias locales, centrado en la citada Regla de Dillon de 1868
“A menos que haya una limitacion constitucional” del Caso
City of Clinton vs. Cedar Rapids and Missouri Railroad
Company): “, con un énfasis por los estudios sobre las per-
cepciones de los sujetos implicados en las relaciones inter-
gubernamentales y un estudio cuantitativo de los casos re-
sueltos: nimero de juicios de inconstitucionalidad de leyes
estatales y locales en comparacion con el nimero de proce-
sos contra leyes federales, casos sobre derechos civiles con-
tra una u otra instancia, etc.55.

En segundo lugar, respecto a las RIG en sede parlamen-
taria, donde ha tenido un amplio desarrollo legislativo y de
control, Wright relata como, en 1953, el Congreso de los Es-
tados Unidos aprobd la creacion de la Comisién sobre Rela-
ciones Intergubernamentales (1953-1955) o Comisiéon Kest-
nbaum (P.L. 83-109), a la que siguié en 1959 la Comision
Consultiva de Relaciones Intergubernamentales (P.L. 86-
390), de caracter permanente, con 26 miembros y una se-
cuencia de leyes y comisiones que demuestran el compro-
miso de la sede parlamentaria con las RIG5°.

54 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., pp. 417y ss.

55 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., pp. 184-186

y 191.

56 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., pp. 69 y 70;
D. A. Barcel6 Rojas, “La Ley de la Comision sobre Relaciones Intergubernamentales de
Estados Unidos de América (1959 - 1996)”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
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Y, en tercer lugar, en el Aambito del poder ejecutivo, la dimension

REVISTA

IBEROAMERICANA
DE RELACIONES

INTERGUBERNAMENTALES

prestadora del servicio publico tiene gran importancia en la teo-
ria sobre las RIG por cuatro motivos: a) Permite transformar la
concepcion del Estado como sujeto regulador en su concepciéon
como sujeto intervencionista en la actividad econ6mica (Estado
del Bienestar como avance del Estado social); b) Exige un segui-
miento del concepto de servicio publico como categoria que ha
evolucionado en distintas etapas y en la actualidad se entiende
como servicio de interés general (SIG), vinculando las RIG y las
SIG, tanto en lo relativo a los servicios econdémicos de interés
general como en los servicios sociales de interés generals7; c)
Implica la necesidad de incorporar a la investigacion sobre las
RIG los derechos de participacion de los ciudadanos en los pro-
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cesos decisorios de los poderes publicos, tanto en la fase de di-
seflo como en la fase de evaluacién; y d) Requiere una perma-
nente atencion a los aspectos financieros (presupuestarios y tri-
butarios) desde la perspectiva de la sostenibilidad y la justicia
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114, 2005, pp. 1223-1233. Su plasmacién en el contexto europeo y, particularmente, es-
paiol en los distintos capitulos que integran la obra M.J. Ridaura Martinez, Represen-
tacién politica y parlamentarismo multinivel. Tirant lo Blanc. Valencia. 2014.

57 Educacion, sanidad, servicios sociales o desarrollo local se han demostrado sectores
estratégicos en el ambito de las RIG sobre politicas sectoriales, particularmente, la sani-
dad tras la pandemia de la Covid-19. Con caracter general, véanse R. Marcelo Bernal, V.
Bizarro, “Relaciones intergubernamentales y gestion ptblica de salud: Argentina y el
caso de la Provincia de Cérdoba”, Revista Derecho y Salud, 3, 2019, pp. 19-32; J.J. Fer-
nandez Alles, G. Trocello, Relaciones intergubernamentales y desarrollo local: bases
Jjuridicas para la cooperacién iberoamericana entre entes territoriales. Tirant lo Blanc,
Valencia, 2008; J. Jordana Casajuana, “Las relaciones intergubernamentales en la des-
centralizacion de las politicas sociales”, J. Jordana Casajuana, R. Goma Carmona, Des-
centralizacion y politicas sociales en América Latina. CIDOB. Barcelona, 2004, pp. 127-
154; o E. Cocorda, Relaciones intergubernamentales y reformas federales en la educaciéon
argentina”, Revista Latinoamericana de Estudios Educativos, Vol. 30, 2, 2000, pp. 43-
84; E. Granados Vaquero, “Politica social y relaciones intergubernamentales: la politica
de atencion a la dependencia”, en M. Arenilla Sdez; M. Baena del Alcazar, La Adminis-
traciéon publica entre dos siglos: (Ciencia de la Administracion, Ciencia Politica y De-
recho Administrativo, cit., pp. 907-926; R. Maia Muniz, Relaciones intergubernamen-
tales y politica de medio ambiente en Brasil: un enfoque de gestion intergubernamen-
tal. Tesis Doctoral. Universidad Complutense de Madrid, 1998.
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(redistribucién de recursos y rentas)s8. En este ambito ejecu-
tivo, de gran interés para su investigacion presenta el denomi-
nado factor humano de las RIG, ya apuntado en el primer apar-
tado.

En efecto, tanto Wright como Anderson y otros autores
referenciales en el ambito de las relaciones interguberna-
mentales han considerado que las “actividades y las actitu-
des de las personas que ocupan cargos en las unidades de
gobierno” son elementos determinantes de las relaciones in-
tergubernamentales, necesariamente definidas en “térmi-
nos de relaciones humanas de la conducta humana”: “el
meollo de las RIG”59. Se trata de la dimension humana, que
radica “en la frecuencia y regularidad con que los funciona-
rios mantienen contactos con colegas de otras unidades”®°.
Incluso afirma que no “existen relaciones entre gobiernos;
s6lo hay relaciones entre cargos publicos que gobiernan las
distintas unidades”. Se trata de la dimensién humana de las
RIG®:, segun la cual todos los funcionarios publicos (cargos
publicos como el Presidente, los senadores, representantes,
persona de la Oficina de Administracion y Presupuesto, di-
rectores ejecutivos y personal de alto nivel, oficinas de gru-
pos de interés, coordinadores intergubernamentales de los
Estados, jefes de las oficinas administrativas del Estado, di-
rectores de las oficinas de los Estados en Washington D.C.,
coordinadores intergubernamentales de los entes locales,
directores ejecutivos de los consejos de gobierno, etc.) son

58 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., pp. 68-69.

59 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., pp. 74 v 75,
quien cita a Anderson, Intergovermental Relations in Review. University of Minnesota
Press. Minneapolis, 1960, p, 3.

60 D. S. Wright, “El federalismo a las relaciones intergubernamentales en los Estados
Unidos de América: Una nueva perspectiva de la actuacién reciproca entre el gobierno
nacional, estatal y local”, cit., p. 14.

61 D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., p. 80.
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participantes potenciales o reales de las RIG, lo que resulta
de gran relevancia aunque solo el 1% sean actores importan-
tes.

Se plantea en este caso un problema a nivel metodologico
toda vez que Wright denomina funcionarios a todas las per-
sonas que en una unidad de gobierno tienen capacidad de-
cisoria. Es cierto que también distingue los funcionarios ele-
gidos de los que no lo son, pero en el Derecho iberoameri-
cano comparado esta denominacion plantea problemas a la
hora de establecer un marco conceptual homogéneo. En Es-
pana se distinguen los cargos publicos de los empleados pu-
blicos, categoria que se divide a su vez entre funcionarios
(régimen estatutario) y laborales. Wright también incluye a
los senadores y jueces del Tribunal Supremo. En sus pala-
bras: “Todos ellos son considerados actores importantes de
las RIG y, a continuacion, realiza un analisis cuantitativo de
los distintos niveles de gobierno, describiendo el nimero de
funcionarios y su evolucion cuantitativa en el tiempo®2. Se
trata de un indice 1util para valorar “el rapido y sostenido
crecimiento de los gobiernos estatales”, senalando “multi-
ples y complejos factores”, algunos “especificos de las fun-
ciones y responsabilidades de los gobiernos estatales; otros
pueden remitirse al escenario de RIG en que opera el Es-
tado”6s.

62D.S. Wright, Para entender las relaciones intergubernamentales, cit., pp. 77-79.

63 Ibidem.
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V. CONCLUSIONES.

Tomando como base las consideraciones metodologicas y
conceptuales tratadas en los anteriores apartados, procede a
continuacién revisar la instalacion de las relaciones intergu-
bernamentales en el contexto iberoamericano, atendiendo a
las circunstancias de cada Estado, a sus respectivas realidades
constitucionales y a una dogmatica constitucional asumible,
todo ello como premisa necesaria para configurar e integrar
una teoria constitucional normativamente exigente y, a la vez,
realista sobre las RIG. Este planteamiento sistematico e inte-
grador resulta de gran interés en el espacio iberoamericano
porque, en las ultimas décadas, muchos historiadores, juris-
tas, socidlogos y politélogos nos han explicado la fragmentada
y heterogénea historia de América Latina, como una sucesion
de antiguas expectativas que no terminaron de cumplirse, o
bien, que solo se cumplieron parcialmente y, como es habi-
tual, a favor de unas minorias vinculadas a intereses interio-
res o exteriores. A diferencia del planteamiento integrador eu-
ropeo que ha aglutinado eficazmente durante siete décadas el
heterogéneo mosaico de los tan diferentes Estados que com-
ponen el “viejo continente™un proceso ahora en crisis: Brexit,
desprecio a los derechos de los inmigrantes, ignorancia sobre
el concepto de Poder Judicial independiente, confusion entre
pluralidad politica y fragmentacion parlamentaria... —, en
América Latina ha calado la engafiosa vision segtn la cual la
diversidad politica, geografica y economica que separa Amé-
rica (sur, central, atlantica, andina, pacifica, atlantica...) no
admite planteamientos integradores ni teorias constituciona-
les comunes mas alla del prolijo mosaico de entes supraesta-
tales que siguen dividiendo el centro y sur de América: MER-
COSUR, Alianza del Pacifico, UNASUR, ALBA, Sistema Cen-
troamericano de Integraciéon, Comunidad Andina de Nacio-
nes, CARICON, CELAC... Aunque nunca han faltado prome-
tedores proyectos politicos, nobles foros multilaterales e in-
cluso lideres salvadores a quienes el pueblo confio su vida,
siempre ha quedado la impresion de que las ilusiones de la
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mayoria han estado llamadas a frustrarse por la accion de oli-
garquias no bien integradas en la l6gica del Estado social y
democratico de Derecho o de grupos de todo signo ideolégico
que se han aprovechado de la buena fe de los ciudadanos, par-
ticularmente de los mas desfavorecidos. La soberania popular
proclamada por la Constituciones, tantas veces mutilada e in-
cluso anulada por la deuda publica, por la falta de poder deci-
sorio sobre el sector primario de la economia, por una educa-
cion no siempre presidida por el principio de igualdad y por
una corrupcion interiorizada por demasiadas instancias, ha
podido consolidar la cansada resignacion de tantas generacio-
nes de iberoamericanos, de forma muy patente en los paises
con mayores desigualdades de rentas y menor convenci-
miento en la capacidad transformadora del constituciona-
lismo.

Por fortuna, en los altimos anos se advierten algunos mo-
tivos para la esperanza que presentan gran interés en estos
momentos de crisis e inestabilidad provocada por la Covid-19,
tanto por su caracter regenerador de la educacion, la politica
y las leyes como por su capacidad de motivar e integrar a las
personas en torno a proyectos politicos y legislativos de fu-
turo. En tal sentido, merecen una singular atencion las apor-
taciones del funcionalismo constitucional, el personalismo
politico y juridico y la teoria sobre la integracién estatal y su-
praestatal, todas ellas categorias conceptuales que, a partir de
la experiencia americana y europea, iluminan ya los caminos
de América central y del sur. En este contexto regenerador e
integrador est4 llamada a ubicarse una teoria constitucional
sobre las relaciones intergubernamentales que respete los
presupuestos metodologicos, conceptuales y dogmaticos refe-
ridos en este articulo.

En primer lugar, sobre el funcionalismo constitucional, se
trata de una perspectiva metodologica defendida, entre otros,
por el profesor paraguayo Silvero Salgueiro siguiendo una tra-
dicion doctrinal germana (Smend, Nolan, Schneider), italiana
(Bobbio) y espanola (Garcia Pelayo, Tierno Galvan) que nos
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permite conocer y entender la Constitucion de cada Estado no
solo por sus contenidos materiales y su dimension formal,
como es preceptivo si atendemos al irrenunciable concepto
normativo, sino también por las funciones que cumple. En
efecto, superando una vision excesivamente nominal y proce-
dimental del Estado social y democratico de Derecho, para el
funcionalismo constitucional resulta decisivo comprobar si
cada Constitucion cumple sus distintas funciones: cultural (lo
que implica informaciéon y formacién-educaciéon de calidad y
accesible para todos), integracion de las personas (sin discri-
minaciones, marginaciones o exclusiones), igualdad de opor-
tunidades, limitacion de los poderes, respeto real a los dere-
chos de las minorias, derecho a una buena administracion,
justicia rapida y normatividad constitucional asumida por to-
dos los ciudadanos y poderes publicos. O, como defendia
Wright, con participantes que se preocupen, sobre todo,
“porque las cosas se hagan”. Supone, asimismo, asumir una
vision preventiva del Derecho frente a la concepcién ilusa-
mente constitucional de una justicia tardia y parcialmente re-
paradora que, en algunos casos, se conforma con el extempo-
raneo derecho de las victimas a conocer una tragica “verdad”
que el Estado debi6 evitar. Y, asimismo, plantea la necesidad
de juridificar y someter a procedimientos garantistas algunos
ambitos de las relaciones de Derecho Privado que adn se pres-
tan al abuso de la posiciéon de dominio del fuerte sobre tantos
millones de personas relegadas a la condicion de “ciudadanos
siervos”, segin los denomina certeramente la profesora ar-
gentina Gloria Trocello a propésito de las actuales manifesta-
ciones de neopatrimonialismo.

En segundo lugar, sobre el personalismo juridico y politico,
se trata de un planteamiento metodologico aplicable a la So-
ciologia, a la Ciencias Politica o al Derecho, entre otras disci-
plinas, que desde los fundamentos del personalismo filoséfico
(promovidos en América Latina por la Asociacion Iberoame-
ricana de Personalismo dirigida por Juan Manuel Burgos e
Inés Riego), permite situar a la persona, su dignidad, su ins-

29

RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-
BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES



REDIBRIG

REVISTA IBEROAMERICANA DE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
RIBRIG numero 1/2020. ISSN: En tramitacion

REVISTA

IBEROAMERICANA
DE RELACIONES

INTERGUBERNAMENTALES

RIBRIG

aVl'

v

u s
Asociacién
Universitaria
Iberoamericana
4 de Postgrado

talacion en la realidad y su desarrollo vital en el centro de re-
ferencia del sistema juridico, evitando asi las frecuentes con-
cepciones politicas, culturales y empresariales que lo rebajan
a la mera condicion de electores, consumidores o destinata-
rios de las politicas publicas. De esta perspectiva personalista
deriva, por ejemplo, la necesidad de visibilizar y proteger con
mayor intensidad la dignidad y los derechos de los “expulsa-
dos” por los sistemas politicos, tal como los denomina la so-
ciologa holandesa educada en Argentina, Saskia Sassen (los
“descartados” en palabras del Papa Francisco). Igualmente,
frente a concepciones excluyentes de la soberania y de las re-
laciones juridicas, esta perspectiva también permite invocar,
como defiende el constitucionalista argentino Nestor Sagiiés,
la soberania del “mejor derecho” en las distintas sedes juris-
diccionales. También implica que cada norma que se apruebe
en los parlamentos y cada decision politica que se adopte por
los gobiernos consideren al ser humano como tal, esto es, en
su problematica individualidad y en su entorno (constitucio-
nalmente concretizada diria Konrad Hesse), y no s6lo de
forma abstracta (el pueblo como titular de la soberania, la ciu-
dadania como sujeto colectivo del Estado...). En el ambito de
las RIG sectoriales exige, por tal motivo, una concepcion de la
ensenanza académica y un diseno de las politicas publicas
desde la perspectiva del ser humano singularizado en su cir-
cunstancia vital como persona (Concepcion Arenal), siempre
con atencién al contexto de su familia, su ciudad, su aldea o
su comunidad indigena, sin limitarse a planteamientos gene-
ralizadores que recurrentemente dejan tantas situaciones sin
resolver y tantos derechos atacados sin proteger.

Comporta, en sintesis, una consideracion circunstancial y
dinamica de la realidad de la persona como titular de dere-
chos, superadora del lenguaje politico que los estigmatiza, por
ejemplo, como pobre, como inmigrante o como discapacitado,
y que a cambio les reconoce un status de personas que se en-
cuentran en una fase transitoria de pobreza, en un proceso
migratorio temporal o en una situacion de diversidad funcio-
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nal con margen de mejora, pendientes en todo caso de los es-
tudios particularizado, de las decisiones de los poderes publi-
cos y de las previsiones presupuestarias que restablezcan su
mejor derecho.

Y, en tercer lugar, sobre la teoria de la integracion estatal y
supraestatal, y mas especificamente sobre las RIG, debemos
aludir a los esfuerzos académicos de quienes analizan y pro-
mueven formulas equilibradas y avanzadas de integracion es-
tatal y supraestatal, adaptadas a los exigentes contenidos del
Estado social democratico de Derecho. En el ambito de la or-
ganizacion territorial del Estado en América Latina, sirvan
como referencia los estudios generales y sectoriales sobre re-
laciones intergubernamentales de los profesores mexicanos
José Luis Méndez, Marcela Astudillo o Joel Mendoza, de los
argentinos Daniel Cravacuore o Alejandro Liberman, o de los
chilenos Bernardo Navarrete o José Andrés Hernandez Boni-
vento, asi como los modelos de integracion de las comunida-
des indigenas de la profesora Jeanne Simon sobre la realidad
mapuche en Chile. Por su parte, en el ambito de la integracion
supraestatal, valgan como exponentes de estas propuestas las
imprescindibles investigaciones de la profesora chilena Pau-
lina Astroza sobre los caminos de una integraciéon supraesta-
tal para América Latina, de una cooperacién birregional con
la Unién Europea e incluso de un Derecho global respetuoso
con el medio ambiente.

En conclusion, las perspectivas funcionalistas, personalis-
tas e integradoras que hoy se asientan a nivel académico en
América Latina, cuyas so6lidas y transformadoras bases huma-
nistas (Schuman, De Gasperi, Adenauer...) se han ensayado
con razonable éxito y durante siete décadas en algunos Esta-
dos de la Uni6on Europea, permiten fundamentar y dotar de
contenidos dogmaticos una teoria constitucional propia-
mente iberoamericana sobre RIG que ilumine la recepcion de
la sefiera obra de Wright y alumbre las respectivas sendas
constitucionales, sus desarrollos legislativos y la gestion de las
politicas publicas.
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