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I. PRESENTACION

Este primer Informe Iberoamericano 2020 de Rela-
ciones Intergubernamentales ha coincidido en el
tiempo con las intensas y generalizadas necesidades de
cooperacion intergubernamental provocadas por la
pandemia de la Covid-19 desde el primer trimestre del
afo 2020. Como afirman Brosio, Jiménez y Ruelas, tras
la irrupcion de esta crisis sanitaria, “existe una necesi-
dad de fortalecer la coordinacion en los sistemas fisca-
les intergubernamentales y el papel de los gobiernos in-
termedios y locales para afrontar el impacto de la pan-
demia en la economia y el bienestar de los hogares mas
pobres™. Principalmente en el A&mbito sanitario, pero
también en materia de servicios sociales, hacienda,
educacion, transportes o seguridad interior, los Esta-
dos iberoamericanos han sido puestos a prueba y lleva-
dos al limite de la gestion intergubernamental ylasos- 5§
tenibilidad financiera, en muchos casos bajo la vigencia
de estados de alarma o emergencia sanitaria. Incluso la
funcion constitucional de control parlamentario sobre
los respectivos gobiernos y sus relaciones se ha visto
muy limitada por la menor actividad de las asambleas
legislativas, tanto las consideradas de representacion
popular como las calificadas de representacion territo-
rial2.

1GG. Brosio, J. P. Jiménez e I. Ruelas, “Federalismo en tensiéon: Las
finanzas publicas intergubernamentales frente la crisis del COVID-19
en América Latina”, en M. Capello, H. Eguino, J.P. Jiménez, J. Suarez
Pandiello (eds), Federalismo en tension: las finanzas publicas inter-
gubernamentales frente la crisis del COVID19 en América Latina
AIFIL, 2020, https://www.aifil-jifl.org/wp-content/uploads/2020/
11/ATFIL-2.11.pdf, pp. 39-40.

2 Allain-Dupré, D. (2011), Multi-level Governance of Public Invest-
ment: Lessons from the Crisis, OECD Regional Development Working
Papers, 2011/05, OECD Publishing, http://dx.doi.org/10.1787/
5kg87n3bp6jb-en.
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Como efectos generales de la crisis sanitaria podria
plantearse el estudio sistematico de la gran produccién
normativa que se ha emitido en todos los Estados ibe-
roamericanos, la invocacién y aplicacion de los estados
excepcionales o de emergencia, la inminencia de una
nueva crisis de endeudamiento debido al gasto publico
generado (en gran parte con transferencias interguber-
namentales), el menor control parlamentario de la ac-
cion gubernamental, el reforzamiento y mayor utiliza-
cion de los instrumentos formales y, sobre todo, infor-
males de relacion intergubernamental, asi como la vir-
tualizacion y digitalizacion de las relaciones intergu-
bernamentales.

Con este contexto de fondo, en este Informe 2020 se
incluyen, ademas del Marco General y las bases compe-
tenciales y de los casos méas desarrollados interguber-
namentalmente, un conjunto de estudios de cinco Es- 6
tados (México, Espana, Uruguay, Puerto Rico y Cuba)
por ser experiencias particulares que, al presentar ma-
yor relevancia en su configuracion o su proyeccion fu-
tura en materia intergubernamental, han justificado un
tratamiento singularizado.

Como adelanto de las paginas que siguen, en el am-
bito propio de las RIG, se advierte una falta de institu-
cionalizacion sistematica de los 6rganos de coopera-
cion intergubernamental, tanto a nivel constitucional
como sobre todo legal, que en muchos ambitos son sus-
tituidas por iniciativas politicas dependientes de 6rga-
nos ad hoc y del mayor o menor liderazgo politico de
quienes las convocan a nivel federal o regional. En mu-
chas ocasiones, esta vinculacion politica -que no es
siempre juridica- impide una normatividad automatica
de los acuerdos adoptado y posibilita que algunas cues-
tiones se releguen a nivel funcionarial de menor rango.
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En principio, las relaciones intergubernamentales se
dan preferentemente en el nivel federal o central -cuyos
organos aportan en muchos de los supuestos examina-
dos tanto la financiaciéon como el personal administra-
tivo- y en el nivel de relaciones entre el nivel central y
el nivel regional (con un incremento de las técnicas
normativas (p.e. la cogobernanza en Espafia) y organi-
cas (conferencias y comisiones sectoriales), quedando
aun relegado el nivel local a pesar del proceso de des-
centralizacion del gasto publico que en este nivel se ha
experimentado en las dos dltimas décadas, principal-
mente en Chile (de menos del 4% a mas de 15%), Brasil,
Argentina (del 20% a méas del 40%), Ecuador o Colom-
bia. No obstante, en este nivel local, existen asociacio-
nes nacionales de municipios que esta potenciado sus
relaciones intergubernamentales: Argentina, Colom-
bia, Brasil, Chile, Paraguay, Ecuador, México, Bolivia y
Pert. Por dltimo, a nivel supraestatal, destacan las ini- 7/
ciativas de las asociaciones regionales como la Federa-
cion de Municipios del Istmo Centroamericano (FE-
MICA), Ciudades y Municipios del MERCOSUR (MER-
COCIUDADES), la Federaciéon Latinoamericana de
Ciudades, Municipios y Asociaciones (FLACMA) y la
Unidén Iberoamericana de Municipalistas (UIM).

En sintesis, en todos los Estados, la Covid-19 ha sido
un reto para las relaciones intergubernamentales que
en unos casos ha potenciado sus técnicas normativas,
organicas y financieras, y en otros ha puesto al descu-
bierto las multiples deficiencias normativas y organi-
cas, principalmente en la tarea de adaptacion norma-
tiva a las técnicas de teleemergencia y al teletrabajo.
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II. MARCO GENERAL

1. Introduccion. El “bloque constitucional
iberoamericano” sobre relaciones interguber-
namentales

Las relaciones intergubernamentales (en adelante,
RIG), entendidas desde hace mas de medio siglo como
uno de los contenidos juridicos necesarios de los Esta-
dos descentralizados y de los procesos supranacionales
de integracion, solo de forma fragmentaria han pasado
a formar parte de los regimenes constitucionales ibe-
roamericanos y, en particular, del texto de sus Consti-
tuciones y de la gestion publica.

Afirmaba Jordana en 2001 que en América Latina,
“tal vez mas que en otras regiones, los procesos recien-
tes de descentralizacién presentan un considerable 3
grado de ambigiiedad y heterogeneidad”. Dos décadas
después, el diagnostico sigue siendo valido. Y no solo
porque, como afirmaba este autor, los “conceptos de
desestatizacion, desconcentracion y descentralizacion”
se superpongan y sean utilizados “con significados dis-
tintos segtin los paises o los problemas que se afron-
tan”3 sino porque no existe una teoria actualizada que
sostenga los procesos de descentralizacion, en algunos
casos basados en planteamientos doctrinales muy anti-
guos o excesivamente nominales, con frecuencia aleja-
dos de una descentralizacion reals.

3 J. Jordana, “Relaciones intergubernamentales y descentralizaciéon
en América Latina: una perspectiva institucional”, Documentos de
Trabajo Proyecto Conjunto INDES-Unién Europea. Banco Interame-
ricano de Desarrollo. Nueva York. 2001, p. 6.

4Boletin de Transparencia Fiscal. Informe Especial. Procesos de des-
centralizacion en Latinoamérica: Colombia, México, Chile y Pert.
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Como primera premisa metodologica, y aunque sea-
mos conscientes de que tanto los autores norteameri-
canos como los alemanes han vinculado las RIG y el fe-
deralismo como dos categorias esencialmente unidas,
en este Informe Iberoamericano sobre RIG no limita-
mos el objeto de estudio a los Estados federales, sean
nominal o normativamente federales, sino a todos los
Estados descentralizados. Ciertamente, las RIG nacie-
ron en los Estados federales, donde han alcanzado un
mayor desarrollo, pero luego se han extendido, al me-
nos formalmente, a todos los Estados que diferencian
diversos niveles de gobierno. Asi, el Banco Mundial o la
OCDE incluyen en sus estudios, como es el caso de Es-
pana, relaciones intergubernamentales de Estado no
federales, advirtiendo de las “caracteristicas determi-
nadas” de las RIG como consecuencia de: a) la sociedad
de la que forman parte; b) el régimen constitucional en
el que se inscriben; c) las instituciones gubernamenta- 9
les que en parte representan, y d) los factores internos
y externos que configuran la vida de un determinado
pais en un momento dados.

Adoptada como segunda premisa metodologica, que
atiende a la realidad constitucional y no solo a la norma
constitucional y a su desarrollo legislativo y propia-
mente gubernamental, como afirma Cameron, las RIG
“tienen lugar en el punto de encuentro entre lo que la
constitucion dispone y lo que la realidad practica del

Lima, 2020. https://www.mef.gob.pe/contenidos/pol_econ/docu-
mentos/PROCESOS_DESCENTRALIZACION_ LATINOAMERICA _
COLOMBIA_MEXICO_CHILE_PERU..pdf

5 D. Cameron, “Las estructuras de las relaciones intergubernamenta-
les”, cit., p. 135.

|
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pais exige”, lo que permite la utilizacién de una meto-
dologia politologica, sociologica y organizativa.

En este sentido, aunque manteniendo la mayor rele-
vancia metodologica de la norma positiva, la realidad
constitucional, politica y social resulta ser de necesario
conocimiento en el espacio iberoamericano porque,
como asegura Cameron, las RIG pueden tener un ma-
yor o menor grado de institucionalizacion, y un Estado
puede presentar RIG muy institucionalizadas, “con es-
tructuras y procesos formales a través de los cuales se
canaliza la actividad intergubernamental”, pero tam-
bién sin esas estructuras formales, esto es, “pueden lle-
varse a cabo de una manera informal y ad hoc depen-
diendo enormemente de la naturaleza de las circuns-
tancias y de la preferencia de los actores politicos con-
cretos™. Esta realidad no formalizada de las RIG im-
pide una evaluacion juridica de su desarrollo, crea gran 10
inseguridad juridica -al depender su articulacion de la
buena voluntad y la habitualidad de los cargos politicos
y funcionarios encargados de ponerlas en practica- y,
sobre todo, dificultad su estudio juridico al derivarnos
a técnicas de investigacion cualitativa y cuantitativas.

6 D. Cameron, “Las estructuras de las relaciones intergubernamen-
tales”, cit., p. 139.

7 D. Cameron, “Las estructuras de las relaciones intergubernamenta-
les”, cit., p. 138; véase también R.L. Watts, "Federalism, regionalism
and political integration”, D. Cameron (ed.), Regionalism and Supra-
nationalism. Institute for Research on Public Policy, Montreal, 1981,

pp. 3-19.

8 Valga como ejemplo la serie de entrevistas realizadas por el profesor
Joel Mendoza en el marco del Proyecto I+D, vinculado a esta Red
AUIP, aprobado en 2020 por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecno-
logia (CONACyT, México): Proyecto 154036, “Relaciones interguber-
namentales en federaciones latinoamericanas: salvaguardas federati-
vas, derecho constitucional y cooperacion internacional. Dir. Dr. Joel
Mendoza Ruiz.
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Pues bien, tomando como punto de arranque estas
dos premisas, por su estrecha relacién con la eficacia y
el control de las politicas publicas y con la construccion
de un (no varios) espacio juridico comun iberoameri-
cano, la regulacion sobre la coordinaciéon y cooperaciéon
entre los distintos niveles de gobierno se considera una
imprescindible tarea doctrinal y legislativa dirigida a la
construccion de una teoria constitucional comtn sobre
relaciones intergubernamentales surgida de los textos
constitucionales vigentes. A tal fin, y como fundamento
positivo de esta tarea, contamos con mas de un cente-
nar de preceptos constitucionales que regulan las rela-
ciones intergubernamentales en los distintos Estados,
sin que ello implique su normatividad o aplicabilidad
real ni que la menor regulacién suponga necesaria-
mente que un Estado no haya desarrollado técnicas for-
males o informales de relacion intergubernamental. 11

Ademas, se advierte lo que podriamos denominar
una mixtificacion acritica de influencias comparadas.

Por una parte, como sostiene Jordana, “muchos dise-
nos de descentralizacion han sido exportados directa-
mente desde los paises desarrollados”, sin duda Esta-
dos Unidos y Alemania, principalmente, “sin tener en
cuenta las tradiciones politicas locales, la capacidad
técnica o reglamentaria de cada pais, u otros muchos
factores especificos de la region”, incurriéndose en
errores toda vez que, de nuevo con Jordana, algunos
procesos de descentralizacion y regionalizacién, con
criterios distintos, “se han superpuesto en los mismos
paises”. Pero, por otra parte, tampoco un desarrollo in-
tergubernamental tan generalizado como para vincular
las RIG de los distintos Estados con algunos de los dos
modelos (norteamericano o aleman) que se han conso-
lidado en los ultimo setenta afios. Si por su método de
distribucién de competencias, Espafa esta adscrita a

]
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metodologia alemana de cooperacion y México ha de-
mostrado mayor afinidad con la metodologia norte-
americana (donde se incardina el caso de Puerto Rico),
el régimen juridico del resto de los Estados no permite
extraer conclusiones definitivas. Recordemos, con Jor-
dana, que el “federalismo cooperativo, o entrelazado
que ha caracterizado tradicionalmente a algunos paises
europeos, como Alemania, impone una interdependen-
cia constante de responsabilidades entre distintos nive-
les de gobierno”, lo que deriva en una metodologia de
toma decisiones en forma compartida. Con caracter ge-
neral, esto no sucede en la practica decisoria de muchos
Estados. Por el contrario, las relaciones interguberna-
mentales de corte norteamericano, “mas centradas en
la gestion e implementacion de programas, o en las ne-
gociaciones para concretar las responsabilidades res-
pectivas” 9. son mas frecuentes, aunque en muchos Es-
tados esta l16gica responda también a otros factores: la 12
falta de constitucionalidad o institucionalidad sobre las
RIG, el menor compromiso politico hacia la coopera-
cion intergubernamental, la falta de cultura en la ges-
tion puablica...

En el ano 2020, la crisis sanitaria de la Covid-19, que
también se ha manifestado como una crisis que ha
agravado los déficits de los serviciost© educativos, sani-
tarios, sociales o de transportes, poniendo en evidencia
la sostenibilidad de los procesos descentralizacion, los
conflictos o dudas sobre delimitacién de las competen-
cias (Brasil, Chile, Espafa...), la aplicacion real de los
principios de coordinacién, cooperacion y eficacia, asi

9J. Jordana, “Relaciones intergubernamentales y descentralizaci6on
en América Latina: una perspectiva institucional”, cit., pp. 14-15.

10 Banco Interamericano de Desarrollo. Informe Anual Resefia del
ano 2019. New York, 2020, pp. 16-17.
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como la prevision juridica de técnicas de relacion inter-
gubernamental. Junto al federalismo que se asume
constitucionalmente y practica en México o Brasil, la
que se utiliza como metodologia de influencia alemana
en Espana (un Estado no federal) o como federalismo
mas nominal en Argentina, con caricter general se ad-
vierte un desarrollo muy desigual de las técnicas de re-
laciéon intergubernamental, principalmente residencia-
das en el &mbito de las decisiones gubernamentales eje-
cutivas, las transferencias financieras y las relaciones
intergubernamentales informales, todas ellas insufi-
cientes para integrar un modelo de RIG. Por una parte,
la utilizacion de transferencias intergubernamentales
no se consideran “verdaderas transferencias de iguala-
cion basadas en la capacidad fiscal o las necesidades de
gasto para aliviar la desigualdad territorial™.

Como afirman Brosio, Jiménez y Ruelas a proposito 13
de la crisis sanitaria durante el afno 2020, el deterioro
de la situacion distributiva requiere “una mayor coor-
dinacion entre los tres niveles de gobierno de manera
de aprovechar las ventajas comparativas de cada uno,
ya que, dada la cercania con las personas, los gobiernos
locales pueden estar en mejores condiciones”, resal-
tando “necesidad de fortalecer la coordinacién en los

1 A, Izquierdo, C. Pessino y G. Vuletin, Mejor gasto para mejores vi-
das. Como América Latina y el Caribe puede hacer mas con menos.
Banco Interamericano de Derecho. New York, 2018, p. 143; sobre la
ineficiencia en el gasto intergubernamental, A. Porto, C. Pineda Mann-
heim, H.B Eguino, Descentralizacion y autonomia fiscal subnacional
en América Latina Panorama comparado de Brasil, Colombia, Mé-
xico y Pert. Sector de Instituciones para el Desarrollo. Division de Ges-
tion Fiscal. Banco Interamericano de Desarrollo. Documento para dis-
cusion N° IDB-DP-557, New York, 2018, p. 1.
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sistemas fiscales intergubernamentales y el papel de los
gobiernos intermedios y locales™2.

Salvo en el caso de México o Espana, no existen co-
misiones intergubernamentales previstas legislativa-
mente y que actien por exigencia legal para luego inte-
grar sus acuerdos en el proceso decisorio del Estado (se
resenara mas adelante el caso de Argentina)3. A pesar
de sus regulaciones constitucionales, en Ecuador, Co-
lombia, Chile, Pera o Uruguay, con procesos de descen-
tralizacion o regionalizacion de muy diferente intensi-
dad, no se ha avanzado sustantivamente en el proceso
de formalizacion de las RIG como para ser calificadas
como tales. En estos Estados, las RIG dependen princi-
palmente de las relaciones formales e informales prin-
cipalmente locales y/o regionales/provinciales/depar-
tamentales ubicadas bajo la coordinacion competencial
y sobre todo financiera del Gobierno central. 14

Por otra parte, en todos los Estados influye la l6gica
del sistema de partidos, segin se encuentre el desarro-
llo constitucional del Estado en una fase de menor o
mayor pluralidad politica o, en sus extremos, incluso en
la no pluralidad o en una situaciéon de excesiva frag-
mentacion. Como afirma Jordana, en el caso de Mé-
xico, la antigua concentracién politica pas6 hace dos
décadas a “cierto grado de descentralizacion efectiva y
con una competencia multipartidista real en los ambi-
tos locales y regionales”, que ha obligado “a recurrir a
nuevas reglas institucionales”. En el ano 2020, este

12, Brosio, J. P. Jiménez e 1. Ruelas, “Federalismo en tension: Las
finanzas publicas intergubernamentales frente la crisis del COVID-19
en América Latina”, cit., p. 41, 42y 45.

13 J. Jordana, “Relaciones intergubernamentales y descentralizacion
en América Latina: una perspectiva institucional”, cit., p. 7.
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proceso se ha manifestado en la actividad de las comi-
siones y planes sectoriales, como son la Comisiéon Na-
cional de Desarrollo Social, las comisiones y comités
del Sistema Nacional Cultura Fisica y Deporte-SINADE
(con sus distintos grados de jerarquia y especializacion:
el Consejo Nacional de Autoridades Educativas (CO-
NAEDU) o la Comision Nacional del Deporte (CO-
NADE) o el Consejo Nacional para el desarrollo de la
Educacién Fisica y el Deporte en la Educacion, CON-
DEBA, CONADEMS...), de México o el Consejo Inter-
territorial del Sistema Nacional de Salud de Espanas,
cuyo desarrollo ha sido muy desigual.

Si nos referimos al completo espacio iberoameri-
cano, en el ambito de las RIG, se advierte un conjunto
muy heterogéneo de preceptos constitucionales inspi-
rados en fundamentos distintos y organizaciones esta-
tales diferentes. No obstante, como afirma, Ronald 15
Watts, la variedad de mecanismos disponibles para que
los gobiernos hagan efectivas las RIG “exige como re-
quisito esencial establecer criterios con los que se pue-
dan evaluar mecanismos alternativos™¢: eficacia (rapi-
dez y facilidad), valores federales (facilidad de control,
innovacion y el respeto por la diversidad regional, res-
peto de la autonomia de los responsables de las decisio-
nes en cada nivel del gobierno, cercania en la relacion

14 Sobre la practica intergubernamental de México en materia sanita-
ria, N. Homedes Beguer, A. Ugalde, “25 anos de descentralizacion del
sistema de salud mexicano: una experiencia para analizar”, Revista
Gerencia y Politicas de Salud, 7- 15, 2008, pp. 26-4; y “Decentraliza-
tion of health services: Case studies in six Mexican states”, Salud Pii-
blica de México, 53 (6), pp. 493-503.

15 J. Jordana, “Relaciones intergubernamentales y descentralizacion
en América Latina: una perspectiva institucional”, cit., p. 7.

16 R. Watss, “Introduccién: el federalismo en la era de la mundiali-
zacion”, Revista Internacional de Ciencias Sociales, 167, 2001, pp. 5
y SS.
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representativa), Estado de Derecho (facilidad para ela-
borar leyes que sean claras y facilmente accesibles a los
ciudadanos, procesos de toma de decisiones son trans-
parentes y conocidos, 6rganos de gobierno susceptibles
de rendir cuenta publica de sus actividades, cumpli-
miento de las obligaciones legales internacionales, res-
peto por los derechos humanos y las libertades indivi-
duales...). Las RIG son susceptibles de integrarse en
una teoria constitucional del Estado en la medida en
que respeten los requerimientos formales, materiales y
valorativos del Estado social y democratico de Derecho.

La mas clara prevision constitucional de relacion in-
tergubernamental la encontramos en los textos de
Ecuador, México y Brasil. De estas tres Constituciones,
el mas prolijo de todos viene a ser el texto constitucio-
nal de Ecuador, cuyo articulo 247 dispone: “Los distri-
tos metropolitanos coordinaran las acciones de su ad-
ministracién con las provincias y regiones que los cir-
cundan”. Asimismo, establece el articulo 263.2 que los
gobiernos provinciales tendran las siguientes compe-
tencias exclusivas, sin perjuicio de las otras que deter-
mine la ley: “3. Ejecutar, en coordinacién con el go-
bierno regional, obras en cuencas y micro cuencas”. Por
su parte, el articulo 267.1 dispone que: “Los gobiernos
parroquiales rurales ejerceran las siguientes competen-
cias exclusivas, sin perjuicio de las adicionales que de-
termine la ley: 1. Planificar el desarrollo parroquial y su
correspondiente ordenamiento territorial, en coordi-
naciéon con el gobierno cantonal y provincial”. 267.3:
“Planificar y mantener, en coordinacion con los gobier-
nos provinciales, la vialidad parroquial rural”. 267.5:
“Gestionar, coordinar y administrar los servicios publi-
cos que le sean delegados o descentralizados por otros
niveles de gobierno”.

16
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En el marco de estos principios constitucionales, du-
rante el afio 2020, se aprobaron una serie de normas
que han asumido una actividad intergubernamen-
tal: Acuerdo Ministerial No. 126- 2020, publicado en el
Suplemento del Registro Oficial N° 160 de 12 de marzo
de 2020, el Ministerio de Salud Publico declar6 la
emergencia sanitaria en todos los establecimientos del
Sistema Nacional de Salud; Acuerdo Ministerial No.
00009-2020, publicado en la Edicién Especial del Re-
gistro Oficial No. 567 de 12 de mayo de 2020, el Minis-
terio de Salud Publica, extendi6 por treinta (30) dias la
Emergencia Sanitaria a partir de la finalizacion de la vi-
gencia del Acuerdo Ministerial No. 00126-2020 de 11
de marzo de 2020, publicado en el Registro Oficial Su-
plemento No. 160 de 12 de marzo de 20203 Acuerdo
Ministerial No. 00024-2020, publicado en la Edicion
Especial del Registro Oficial No. 679 de 17 de junio de
2020, el Ministerio de Salud Puablica, declar6 emergen- 17
cia sanitaria en todos los establecimientos del Sistema
Nacional de Salud; Acuerdo Ministerial No. 00044-
2020, 15 de agosto de 2020, el Ministerio de Salud Pa-
blica, extendio por treinta (30) dias la Emergencia Sa-
nitaria a partir de la finalizacion de la vigencia del
Acuerdo Ministerial No. 00024-2020 de 16 de junio de
2020; o0 el Acuerdo Ministerial 005 Reglamento sobre
Pruebas Rapidas/Reactivos PCR para deteccion de Co-
vid-19.

Entre las distintas iniciativas intergubernamentales,
durante el ano 2020 ha destacado la actividad de la Red
Puablica Integral de Salud y de la Red Privada Comple-
mentaria, presidida por el Viceministro de Gobernanza
y Vigilancia de la Salud.

Con caricter sectorial, en materia econémica y de
desarrollo, el articulo 279 establece: “El sistema nacio-
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nal descentralizado de planificacion participativa orga-
nizara la planificacion para el desarrollo” y se confor-
mara por un Consejo Nacional de Planificacion, que in-
tegrara a los distintos niveles de gobierno, con partici-
pacion ciudadana, y tendra una secretaria técnica, que
lo coordina. Este consejo tendra por objetivo dictar los
lineamientos y las politicas que orienten al sistema y
aprobar el Plan Nacional de Desarrollo, y esta presidido
por el titular de la Presidencia de la Reptblica. Los con-
sejos de planificacion en los gobiernos autbnomos des-
centralizados estan presididos por sus maximos repre-
sentantes e integrados de acuerdo con la ley. Por su
parte, los consejos ciudadanos son instancias de deli-
beracion y generacion de lineamientos y consensos es-
tratégicos de largo plazo, que orientaran el desarrollo
nacional.

EI Plan Nacional de Desarrollo esta regulado en el
articulo 280 como “instrumento al que se sujetaran las
politicas, programas y proyectos publicos; la progra-
macion y ejecucion del presupuesto del Estado; y la in-
version y la asignacion de los recursos publicos; y coor-
dinar las competencias exclusivas entre el Estado cen-
tral y los gobiernos autébnomos descentralizados”. Se
especifica que su observancia “sera de caracter obliga-
torio para el sector publico e indicativo para los demas
sectores”.

Asimismo, el articulo 163 dispone: “Para el desarro-
llo de sus tareas la Policia Nacional coordinara sus fun-
ciones con los diferentes niveles de gobiernos auténo-
mos descentralizados”. Y segtin el articulo 258: “Para la
proteccién del distrito especial de Galapagos se limita-
ran los derechos de migracion interna, trabajo o cual-
quier otra actividad publica o privada que pueda afec-
tar al ambiente. En materia de ordenamiento territo-
rial, el Consejo de Gobierno dictara las politicas en
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coordinacion con los municipios y juntas parroquiales,
quienes las ejecutaran”.

Por otro lado, el articulo 340 regula el sistema nacio-
nal de inclusién y equidad social, definido como el con-
junto articulado y coordinado de sistemas, institucio-
nes, politicas, normas, programas y servicios que ase-
guran el ejercicio, garantia y exigibilidad de los dere-
chos reconocidos en la Constitucion y el cumplimiento
de los objetivos del régimen de desarrollo. El sistema se
incluye en el Plan Nacional de Desarrollo y al sistema
nacional descentralizado de planificacién participa-
tiva”.

En materia educativa, el articulo 351 dispone que el
sistema de educacién superior estara articulado al sis-
tema nacional de educacion y al Plan Nacional de Desa-
rrollo; la ley establecera los mecanismos de coordina- 19
cion del sistema de educacion superior con la Funcion
Ejecutiva. Este sistema “se regira por los principios de
autonomia responsable, cogobierno, igualdad de opor-
tunidades, calidad, pertinencia, integralidad, autode-
terminacion para la produccion del pensamiento y co-
nocimiento, en el marco del didlogo de saberes, pensa-
miento universal y produccion cientifica tecnologica
global”. En el caso del sistema de educacion superior,
se regira por un organismo publico de planificacion, re-
gulacion y coordinacion interna del sistema y de la re-
lacion entre sus distintos actores con la Funcién Ejecu-
tiva” (articulo 352).

En el ambito de la gestion de riesgos, el articulo
389.5 establece que el sistema nacional descentralizado
de gestidon de riesgo esta compuesto por las unidades de
gestion de riesgo de todas las instituciones publicas y
privadas en los Ambitos local, regional y nacional, que
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el Estado ejercera la rectoria a través del organismo téc-
nico establecido en la ley, y que tendra como funciones
principales, entre otras: (5) articular las instituciones
para que coordinen acciones a fin de prevenir y mitigar
los riesgos, asi como para enfrentarlos, recuperar y me-
jorar las condiciones anteriores a la ocurrencia de una
emergencia o desastre; y realizar y coordinar las accio-
nes necesarias para reducir vulnerabilidades y preve-
nir, mitigar, atender y recuperar eventuales efectos ne-
gativos derivados de desastres o emergencias en el te-
rritorio nacional.

El articulo 392 establece que el Estado velara por los
derechos de las personas en movilidad humana y ejer-
cera la rectoria de la politica migratoria a través del or-
gano competente en coordinaciéon con los distintos ni-
veles de gobierno. Y a tal fin, el Estado disefiara, adop-
tara, ejecutara y evaluara politicas, planes, programas
y proyectos, y coordinara la accién de sus organismos
con la de otros Estados y organizaciones de la sociedad
civil que trabajen en movilidad humana a nivel nacio-
nal e internacional.

En materia de aguas, el articulo 412 establece: “La
autoridad a cargo de la gestion del agua sera responsa-
ble de su planificacion, regulacion y control. Esta auto-
ridad cooperara y se coordinara con la que tenga a su
cargo la gestion ambiental para garantizar el manejo
del agua con un enfoque ecosistémico”.

En el sector de la cartografia, la Disposicién Transi-
toria Decimoséptima especifico que el Estado central,
dentro del plazo de dos anos desde la entrada en vigen-
cia de esta Constitucion, financiara y, en coordinaciéon
con los gobiernos auténomos descentralizados, elabo-
rara la cartografia geodésica del territorio nacional
para el disefio de los catastros urbanos y rurales de la
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propiedad inmueble y de los procesos de planificacién
territorial, en todos los niveles establecidos en esta
Constitucion.

Y sobre la integracion supraestatal, el Capitulo I1I del
Titulo VIII. Integracion latinoamericana, regula en el
articulo 423 que la integracion, en especial con los pai-
ses de Latinoamérica y el Caribe sera un objetivo estra-
tégico del Estado. En todas las instancias y procesos de
integracion, el Estado ecuatoriano se comprometera a:
1. Impulsar la integraciéon econdémica, equitativa, soli-
daria y complementaria; la unidad productiva, finan-
ciera y monetaria; la adopcién de una politica econ6-
mica internacional comun; el fomento de politicas de
compensacion para superar las asimetrias regionales; y
el comercio regional, con énfasis en bienes de alto valor
agregado. 2. Promover estrategias conjuntas de manejo
sustentable del patrimonio natural, en especial la regu- 21
lacion de la actividad extractiva; la cooperacion y com-
plementacion energética sustentable; la conservacion
de la biodiversidad, los ecosistemas y el agua; la inves-
tigacion, el desarrollo cientifico y el intercambio de co-
nocimiento y tecnologia; y la implementacion de estra-
tegias coordinadas de soberania alimentaria.

Segan el articulo 23 in fine (reforma de 2006), pa-
rrafo tnico, de la Constitucion de Brasil, seran unas le-
yes complementarias quienes fijaran las normas para la
cooperacion entre la Union, y los Estados, el Distrito
Federal y los Municipios, con vistas al equilibrio del
desarrollo y del bienestar en el &mbito nacional. Por su
parte, el articulo 2 B. II de la Constitucion de México,
que alude literalmente a “los tres 6rdenes de gobierno”
(la Federacion, las entidades federativas y los Munici-
pios) tienen obligacion “Para abatir las carencias y re-
zagos que afectan a los pueblos y comunidades indige-
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nas, dichas autoridades”: I. Impulsar el desarrollo re-
gional de las zonas indigenas con el proposito de forta-
lecer las economias locales y mejorar las condiciones de
vida de sus pueblos, mediante acciones coordinadas
entre los tres 6rdenes de gobierno, con la participacion
de las comunidades. Conforme al articulo 3, que con-
tiene una reserva de ley para “las disposiciones del Sis-
tema para la Carrera de las Maestras y los Maestros en
sus funciones docente, directiva o de supervision”, co-
rrespondera a la Federacion su rectoria “y, en coordi-
nacion con las entidades federativas, su implementa-
cion”, conforme a los criterios constitucionales de la
educacion (reforma de 2019).

Segun el articulo 3. VIII, el Congreso de la Union, con
el fin de unificar y coordinar la educacion en toda la Re-
publica, expediri las leyes necesarias, destinadas a dis-
tribuir la funcién social educativa entre la Federacion, 22
las entidades federativas y los Municipios; o el articulo
3.IX, que crea el Sistema Nacional de Mejora Continua
de la Educacion “coordinado por un organismo publico
descentralizado, con autonomia técnica, operativa,
presupuestaria, de decision y de gestion, con persona-
lidad juridica y patrimonio propios, no sectorizado”, a
quien correspondera (letra e) la competencia para
“proponer mecanismos de coordinacién entre las auto-
ridades educativas federal y de las entidades federati-
vas para la atencion de las necesidades de las personas
en la materia”. Ademas, se reserva a la ley la competen-
cia para definira “los mecanismos y acciones necesarios
que le permitan una eficaz colaboracion y coordinacion
con las autoridades educativas federal y locales para el
cumplimiento de sus respectivas funciones”. Y asi,
hasta 42 referencias a la cooperacion mas cuatro a la
colaboracion sobre Seguridad Social, Guardia Nacio-
nal, actividad econémica, el sistema de planeacion de-
mocratica, evaluacion de la politica de desarrollo social,
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Sistema Nacional Anticorrupcién, educacién, ciencias,
tecnologia e innovacion, proteccion civil, turismo, cul-
tura, Auditoria Superior, comunidades indigenas, mu-
nicipios o desarrollo metropolitano, destacando entre
todo el articulo 73. XXIII, cuyo tenor literal atribuye al
Congreso la facultad para expedir leyes que, con res-
peto a los derechos humanos, “establezcan las bases de
coordinacion entre la Federacion, las entidades federa-
tivas y los Municipios”.

En el caso de Puerto Rico, que ha desarrollado una
amplia red de relaciones intergubernamentales en el
seno del sistema constitucional norteamericano, el ar-
ticulo VII, Seccion 3, dispone una unamendability
clauses, segtin la cual “cualquier enmienda o revision
de esta Constitucién debera ser compatible con la reso-
lucion decretada por el Congreso de los Estados Unidos
aprobando esta Constitucion con las disposiciones apli- 23
cables de la Constitucion de los Estados Unidos, con la
Ley de Relaciones Federales con Puerto Rico.

Sin embargo, exceptuada la regulacion de los casos
referidos, a la que podriamos afiadir, sin una reserva de
ley en sus respectivas Constituciones, algunos precep-
tos de las Constituciones de Espafna, Argentina, Uru-
guay, Bolivia, Guatemala o Panama, y siempre sal-
vando la distancia en sus diferentes niveles de descen-
tralizacion, hemos de reconocer que nos enfrentamos
ante una destacada laguna constitucional comparada
que, al privar a los legisladores y las Administraciones
publicas de los imprescindibles instrumentos normati-
vos y administrativo de relaciéon intergubernamental,
resulta altamente perjudicial para los ciudadanos, los
territorios y los Estados de Iberoamérica a la hora de
afrontar cuestiones de desarrollo econémico y social en
sentido amplio o crisis con la pandemia de la Covid-19.
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En Espana podemos citar la competencia general y
sectorial de coordinacion, legislacion basica, leyes del
articulo 150 CE...); en Argentina, el articulo 75.2 regula
la distribucion de las contribuciones tributarias “entre
la Nacion, las provincias y la ciudad de Buenos Aires y
entre éstas, se efectuara en relacion directa a las com-
petencias, servicios y funciones de cada una de ellas
contemplando criterios objetivos de reparto; sera equi-
tativa, solidaria y dara prioridad al logro de un grado
equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de
oportunidades en todo el territorio nacional; o el ar-
ticulo 124 sobre la creacion regiones para el desarrollo
econdmico y social, el establecimiento de 6rganos con
facultades para el cumplimiento de sus fines y la cele-
bracion de convenios internacionales en tanto no sean
incompatibles con la politica exterior de la Nacién y no
afecten las facultades delegadas al Gobierno federal o
el crédito publico de la Nacion.

En Uruguay, dispone el articulo 262 que habra “un
Congreso de Intendentes, integrado por quienes fueren
titulares de ese cargo lo estuvieren ejerciendo, con el fin
de coordinar las politicas de los Gobiernos Departa-
mentales. El Congreso, que también podra celebrar los
convenios a que refiere el inciso precedente, se comu-
nicara directamente con los Poderes del gobierno”.

En Bolivia (segun el articulo 174 de su Constitucion,
son atribuciones de la Vicepresidenta o del Vicepresi-
dente del Estado, ademas de las que establece esta
Constitucion y la ley: “2. Coordinar las relaciones entre
el Organo Ejecutivo, la Asamblea Legislativa Plurina-
cional y los gobiernos autonomos”. E trata, en todo
caso, de una regulacion incompleta y parcialmente
aplicada cuyo deficiente desarrollo compromete la in-
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tegracion estatal y supraestatal, asi como la competen-
cia de Iberoamérica a nivel global. Otras previsiones
constitucionales se refieren a aspectos parciales’.

En el caso de Honduras, el articulo 149 de la Consti-
tucion, referido al ambito sanitario, estipula que el Po-
der Ejecutivo, por medio de la Secretaria de Salud,
“coordinara todas las actividades publicas de los orga-
nismos centralizados y descentralizados de dicho sec-
tor, mediante un plan nacional de salud, en el cual se
dara prioridad a los grupos mas necesitados” y que co-
rresponde “al Estado supervisar las actividades priva-
das de salud conforme a la ley”. El articulo 342 regula
la formulacién y desarrollo de la politica monetaria,
crediticia y cambiaria del pais, “debidamente coordi-
nada con la politica econ6mica planificada”.

En la experiencia de Guatemala, su articulo 99, en 25
materia de alimentacién y nutricion, establece que el
Estado “velara porque la alimentacion y nutriciéon de la
poblacion retina los requisitos minimos de salud” y que
las “instituciones especializadas del Estado deberan
coordinar sus acciones entre si o con organismos inter-
nacionales dedicados a la salud, para lograr un sistema
alimentario nacional efectivo”. También el articulo 100
exige que el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social
“debe participar con las instituciones de salud en forma
coordinada”.

Por su parte en el ambito de la organizacién territo-
rial, el articulo 134, bajo la rabrica “Descentralizacion y
autonomia”, establece que el municipio y las entidades
autonomas y descentralizadas acttian por delegacion

17 J. Jordana, Relaciones intergubernamentales y descentralizacion
en América Latina Casos de Argentina y Bolivia. Banco Interameri-
cano de Desarrollo Washington. 2002, pp. 6-7.
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del Estado; que la autonomia, fuera de los casos espe-
ciales contemplados en la Constitucion de la Reptublica,
se concedera unicamente, cuando se estime indispen-
sable para la mayor eficiencia de la entidad y el mejor
cumplimiento de sus fines; y que para crear entidades
descentralizadas y autébnomas, sera necesario el voto
favorable de las dos terceras partes del Congreso de la
Republica. En todo caso, se establecen “como obliga-
ciones minimas del municipio y de toda entidad des-
centralizada y autébnoma, las siguientes: a. Coordinar
su politica, con la politica general del Estado y, en su
caso, con la especial del Ramo a que correspondan; b.
Mantener estrecha coordinacion con el 6rgano de pla-
nificacion del Estado”. Asimismo, el articulo 225, con-
templa el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Ru-
ral para la organizacion y coordinacion de la adminis-
tracion publica “coordinado por el Presidente de la Re-
publica e integrado en la forma que la ley establezca”, 26
Consejo que tendra a su cargo la formulacion de las po-
liticas de desarrollo urbano y rural, asi como la de or-
denamiento territorial.

Finalmente, en el ambito supraestatal, se dispone en
el articulo 150 sobre la “comunidad centroamericana”
que Guatemala, “como parte de la comunidad centroa-
mericana, mantendra y cultivara relaciones de coope-
racion y solidaridad con los demas Estados que forma-
ron la Federacion de Centroamérica; debera adopta r
las medidas adecuadas para llevar a la practica, en
forma parcial o total, la unién politica o econémica de
Centroamérica. Las autoridades competentes estan
obligadas a fortalecer la integracién econdémica cen-
troamericana sobre bases de equidad”.

En la Constituciéon de El Salvador, debemos resenar
dos preceptos: el articulo 203, segiin el cual los Muni-

iberamencana  BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES

de Postgrado

Q)

ump Asociacién RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-




REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

cipios estan obligados a colaborar con otras institucio-
nes puablicas en los planes de desarrollo nacional o re-
gional; y el articulo 206, cuyo tenor dispone que los pla-
nes de desarrollo local deberan ser aprobados por el
Consejo Municipal respectivo y que las Instituciones
del Estado deberan colaborar con la Municipalidad en
el desarrollo de los mismos.

Actualmente en pleno proceso constituyente, la
Constituciéon de Chile dispone en su articulo 112 que al
intendente le correspondera la coordinacion, supervi-
gilancia o fiscalizacion de los servicios publicos creados
por la ley para el cumplimiento de las funciones admi-
nistrativas que operen en la region (la ley de Reforma
Constitucional N° 20.390, de 28 de octubre de 2009);
en su articulo 118, que los servicios publicos deberan
coordinarse con el municipio cuando desarrollen su la-
bor en el territorio comunal respectivo, en conformidad 27
con la ley. La ley determina la forma y el modo en que
los ministerios, servicios publicos y gobiernos regiona-
les podran transferir competencias a las municipalida-
des, como asimismo el caracter provisorio o definitivo
de la transferencia (precepto objeto de dos reformas
constitucionales (ley de Reforma Constitucional N©
19.526, de noviembre de 1997. Anteriormente, habia
sido sustituido por el articulo 10 de la ley de Reforma
Constitucional N° 19.097, de 1991, modificado por el
articulo tnico, N° 48 de la ley de Reforma Constitucio-
nal N° 18.825, de 1989. Por su parte, el articulo 123 dis-
pone que la ley establecera formulas de coordinacion
para la administracion de todos o algunos de los muni-
cipios, con respecto a los problemas que les sean comu-
nes, asi como entre los municipios y los demas servicios
publicos (articulo 12 de la citada ley de Reforma Cons-
titucional N° 19.097), y que sin perjuicio de lo dis-
puesto en el inciso anterior, la ley organica constitucio-
nal respectiva regulara la administracion de las areas
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metropolitanas, y establecera las condiciones y forma-
lidades que permitan conferir dicha calidad a determi-
nados territorios (articulo 12 de la ley de Reforma
Constitucional N° 19.097. 225 Inciso agregado por el
articulo tnico, N° 9 de la ley de Reforma Constitucional
N° 20.390). En el contexto de la pandemia Covid-19,
este sistema competencial centralizado se ha visto po-
tenciado en aplicacion de Ley Organica Constitucional
de los estados de excepcion (leyes 18415y 18906), de 12
de junio de 198518,

Tres preceptos debemos destacar de la Constitucion
de Panama. En primer lugar, el articulo 230, segin el
cual los Municipios “tienen la funcion de promover el
desarrollo de la comunidad, y la realizacion del bienes-
tar social y colaboraran para ello con el Gobierno Na-
cional. La Ley podréa senalar las partes de las rentas que
los Municipios asignaran al respecto y en especial a la
educacion, tomando en cuenta la poblacion, ubicacion
y desarrollo econémico y social del Distrito”. Por otra
parte, el articulo 282 establece que el Estado podra
crear en las areas o regiones cuyo grado de desarrollo
social y econémico lo requiera, instituciones auténo-
mas o semiauténomas, nacionales, regionales o muni-
cipales, que promuevan el desarrollo integral del sector
o region y que podran coordinar los programas estata-
les y municipales en cooperacion con los Consejos Mu-
nicipales o Intermunicipales, cuya organizacién, juris-
diccion, financiamiento y fiscalizacién de dichas enti-
dades de desarrollo quedan reservadas a la ley. Por 1l-
timo, el articulo 311 establece que la Autoridad del Ca-
nal de Panama y todas aquellas instituciones y autori-
dades de la Republica vinculadas al sector maritimo,
formaran parte de la estrategia maritima nacional, y

18 https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=29824
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que el Organo Ejecutivo propondra al Organo Legisla-
tivo la Ley que coordine todas estas instituciones para,
promover el desarrollo socioecon6mico del pais.

En el caso de Perd, el articulo 190 establece que,
mientras dure el proceso de integraciéon, dos o mas go-
biernos regionales podran crear mecanismos de coor-
dinacion entre si, y que la ley determinara esos meca-
nismos. Sobre los érganos de los gobiernos regionales,
el articulo 191 regula que los “gobiernos regionales tie-
nen autonomia politica, econémica y administrativa en
los asuntos de su competencia” y que “coordinan con
las municipalidades sin interferir sus funciones y atri-
buciones”.

La estructura organica béasica de estos gobiernos la
conforman el Consejo Regional, como 6rgano norma-
tivo y fiscalizador, el Gobernador Regional, como or-
gano ejecutivo, y el Consejo de Coordinacion Regional
integrado por los alcaldes provinciales y por represen-
tantes de la sociedad civil, como érgano consultivo y de
coordinacion con las municipalidades, con las funcio-
nes y atribuciones que les sefiala la ley. El Consejo Re-
gional tendra un minimo de siete miembros y un ma-
ximo de veinticinco, debiendo haber un minimo de uno
por provincia y el resto, de acuerdo a ley, siguiendo un
criterio de poblacién electoral®. En todo caso, su apli-
cacion intergubernamental es muy limitada porque, a
pesar de la innovacion que se asume en iniciativas y
programas durante el afno 2020, también lo son las
competencias de los entes territoriales (locales y supra-
locales), principalmente centradas atn en la gestion de
los servicios publicos esenciales bajo la dependencia fi-
nanciera del gobierno central.

19 J. Jordana, cit., p. 100.
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En el caso de la Constitucion colombiana, su articulo
288, establece que la ley organica de ordenamiento te-
rritorial establecera la distribucién de competencias
entre la nacion y las entidades territoriales, y que las
competencias atribuidas a los distintos niveles territo-
riales seran ejercidas conforme a los principios de coor-
dinacién, concurrencia y subsidiariedad en los térmi-
nos que establezca la ley. Su articulo 289 dispone que,
por mandato de la ley, los departamentos y municipios
ubicados en zonas fronterizas podran adelantar direc-
tamente con la entidad territorial limitrofe del pais ve-
cino, de igual nivel, programas de cooperacion e inte-
gracion, dirigidos a fomentar el desarrollo comunitario,
la prestacion de servicios publicos y la preservacion del
ambiente.

Por su parte, el articulo 298 establece que los depar-
tamentos tienen autonomia para la administracion de
los asuntos seccionales y la planificacion y promocion
del desarrollo econémico y social dentro de su territo-
rio en los términos establecidos por la Constitucion; y
que ejercen funciones administrativas, de coordina-
cion, de complementariedad de la accion municipal, de
intermediacién entre la nacion y los municipios y de
prestacion de los servicios que determinen la Constitu-
cion y las leyes, reservando a la ley lo relacionado con
el ejercicio de las atribuciones que la Constitucion les
otorga. Su articulo 300.11 prevé, sobre las ordenanzas
de las asambleas departamentales, que los planes y
programas de desarrollo de obras publicas, seran coor-
dinados e integrados con los planes y programas muni-
cipales, regionales y nacionales. 319, sobre la regula-
cion del area metropolitana. Finalmente, se contempla
la coordinacion con las entidades territoriales indige-
nas (articulo 329).
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Durante el afio 2020, las relaciones interguberna-
mentales han sido predominantemente informales y se
han desarrollado en el marco de las reuniones del Go-
bierno central, con alcaldes y gobernadores, principal-
mente en el marco de la Federacion Nacional de Depar-
tamentos (FND), de la Federacién Colombiana de Mu-
nicipios (Fedemunicipios) y de la Asociacion Colom-
biana de Ciudades Capitales (Asocapitales).

El texto de la Constitucién de Paraguay solo incluye
sobre la materia el articulo 163 de la Constitucién de
Paraguay, cuyo contenido atribuye a los gobiernos de-
partamentales la competencia de promover las asocia-
ciones de cooperacion entre municipios.

2. La configuracion conceptual de las relacio-
nes intergubernamentales en el espacio iberoa- 31
mericano

Entre las distintas categorias conceptuales comunes
de necesaria elaboraciéon cuando afrontamos una regu-
lacion de las relaciones intergubernamentales, una de
las méas importantes viene a ser la delimitacién y confi-
guracion constitucional de los tres niveles de relacion
intergubernamental, que mas recientemente se ha am-
pliado al cuarto nivel de relaciones supraestatales e in-
ternacionales. En efecto, por los sujetos que intervie-
nen en cada nivel, podemos afirmar, con Cameron, que
las RIG en tres e incluso en cuatro tipos: intrajurisdic-
cionales (que mas que intergubernamentales son inter-
parlamentarias, al atribuirse a las cAmaras parlamen-
tarias de representacion territorial, quienes coordinan
y controlan las RIG); interjurisdiccionales (que son las
RIG propiamente dichas, con dos manifestaciones: ver-
ticales o entre el Gobierno central y los gobiernos terri-
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toriales; y horizontales, que articulan las relaciones en-
tre entes territoriales; judiciales e internacionales2°, las
cuales a su vez han derivado en las relaciones estatales
y no internacionales (desinternacionalizadas) que se
producen en los procesos supraestatales como la Unién
Europea. De todas ellas, Cameron parte del hecho de
que la divisiéon entre un gobierno central y los gobier-
nos regionales crea dos tipos de relaciones, de las cua-
les las mas importantes son las que protagonizan “las
unidades constituyentes de una federacion y el go-
bierno central” dejando un segundo lugar a las “relacio-
nes que existen entre las distintas unidades subnacio-
nales de una federacion”.

Pues bien, denominamos primer nivel al conjunto de
poderes relacionales atribuidos al gobierno federal-
central, segundo nivel al conjunto de poderes que deri-
van de las relaciones nacidas de la esfera regional-au-
tonomica (provincial y departamental en algunos Esta-
dos) y el tercer nivel referido a las relaciones que se ubi-
can en el &mbito local (municipal, provincial, supramu-
nicipal). La identificacion de estos niveles de gobierno
en los textos de las Constituciones iberoamericanas
puede ser considerado el primer paso para construir
una teoria constitucional comun sobre relaciones inter-
gubernamentales.

Tras la configuracién presente en los textos constitu-
cionales, en este marco general del Informe Iberoame-
ricano 2020 sobre Relaciones Intergubernamentales,

20 D. Cameron, “Las estructuras de las relaciones intergubernamen-
tales”, Revista Internacional de Ciencias Sociales, 167, 2001, pp.

138-139.

21 D, Cameron, “Las estructuras de las relaciones intergubernamen-
tales”, cit., p. 134.
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destacamos el desarrollo constitucional de México,
Puerto Rico y, en menor medida, Brasil, Espana y Ar-
gentina, como las experiencias con mayor desarrollo de
las RIG en el espacio iberoamericano. Dos criterios fun-
damentales permiten realizar esta afirmacion: a) el cri-
terio juridico derivado de su regulacion constitucional,
legislativa y propiamente gubernamental; y b) el crite-
rio no juridico acreditado por la practica real de las
RIG.

Relevante ha sido asimismo su desarrollo jurispru-
dencial en algunos Estados, destacando el caso de Bra-
sil, cuyo Supremo Tribunal Federal ha ido delimitando
las potestades en presencia con motivo de la gestion de
la Covid-19, en el sentido de que los gobiernos de los
Estados, distritos y municipios estan autorizados para
el la prescripcion de vacunas diferentes a las ofrecidas
por la Union siempre que estas se encuentren aproba- 33
das por la Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria con
el fundamento de que la Constitucion Federal ha atri-
buido a todos los entes federados la competencia co-
mun de velar por la salud y la adopcién de medidas ne-
cesarias para salvaguardar la vida de las personas=22.

Estos criterios, a su vez, encuentran su asiento en el
acervo previo de monografias, articulos, informes ofi-
ciales (algunos parciales y no actualizados) y tesis doc-
torales que se han publicado desde hace 15 afios en el
ambito de las RIG iberoamericanas y sus categorias

22Véase Acao previdenciaria: competéncia federal delegada e con-
flito de competéncia - RE 860508/SP (Tema 820 RG). Covid-19: me-
didas de combate a pandemia e vigéncia da Lei 13.979/2020 - ADI
6625 MC-Ref/DF. Informativo STF. Brasilia: Supremo Tribunal Fe-
deral, Secretaria de Altos Estudos, Pesquisas e Gestao da Informacao,
n. 1008/2021. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/textos/ver-
Texto.asp?servico=informativoSTF. Data de divulgacao: 12 de margo
de 2021.
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conceptuales méas cercanas (niveles de gobierno, prin-
cipios fundamentadores, técnicas horizontales y verti-
cales de relacion, transferencias intergubernamentales,
pagos de ecualizacion...). Aunque entre los estudios
mas citados se encuentra el Informe de la OCDE de
1997 sobre “Managing across levels of government”23,
de interés tanto por su marco conceptual basico24 como
por los contenidos generales referidos a México o Es-
panaz5, no adoptamos su seleccion de Estados, por pre-
sentar un alcance y representatividad muy limitado al
recoger como dignos de estudio los casos de los siguien-
tes Estados: México, Portugal, Espafia y Espafia, omi-
tiendo Argentina o Brasil, e incluyendo como Francia,
Luxemburgo o Turquia. En nuestro primer Informe
2020, preferimos comenzar nuestra andadura con la
configuracion mas asentada y contrastada de Argen-
tina, Brasil, Espafia y México, sin perjuicio de futuras
ampliaciones a otros Estados atendiendo al desarrollo 34
que, mas alld de nominalismos constitucionales, pre-
sentan las diferentes experiencias legislativas y de ges-
tion de politicas publicas.

3. Bases competenciales y desarrollo de las
relaciones intergubernamentales en Argentina

Argentina cuenta con 385.000 empleados publicos
cuya actuacion es susceptible de sr afectada por las de-
cisiones intergubernamentales de los consejos y comi-

23 Este Informe fue resultado del Ministerial Symposium on the Fu-
ture of Public Services , de marzo de 1996, de la OECD. Managing
across levels of government. Paris. Disponible en:
http://www.ocde.org/puma/mgmtres/malg/magg7/toc.htm

24 http://www.oecd.org/governance/budgeting/1902308.pdf

25 http://www.oecd.org/spain/1902255.pdf
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siones federales, quienes actiian sobre bases competen-
ciales que han logrado un protagonismo sectorial y muy
limitado.

Para establecer unas categorias constitucionales
equiparables en materia de relaciones interguberna-
mentales debemos partir, en primer lugar, de los prin-
cipios generales de articulacion de las competencias
entre los distintos niveles de gobierno, que en Argen-
tina se regulan casi siempre con referencia al segundo
nivel (provincial/regional) de gobierno.

Sobre la base constitucional de una federaciéon con
niveles de gobierno federal, provincial, local y de 1a Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires, el actual texto consti-
tucional de 1994 contempla el citado triple sistema de
relaciones que la doctrina ha ordenado en relaciones de
supraordenacion, relaciones de coordinacién y relacio- 35
nes de subordinaciéon y que podemos completar con la
siguiente clasificacion de las siguientes relaciones in-
tergubernamentales: a) Relaciones de integracion su-
pranacional, presentes en el articulo 124 de la Consti-
tucion de 1994; b) Relacion de supraordenacion o del
regionalismo verticalista, puesto que la region surge del
poder central (Ley Nacional 16.964); lo que supone el
ejercicio de poderes por el Gobierno federal: articulos
75, inciso 13 —regulacion del comercio interprovincial—
75, inciso 15 —fijaciéon de limites — 75, inciso 30 —legis-
lacion en establecimientos de utilidad nacional — 99,
inciso 1 —en cuanto el Presidente es Jefe del Gobiernoy
responsable politico de la Administracién General —
100, inciso 1 —en cuanto le corresponde al Jefe de Ga-
binete ejercer a Administracion General — y 126 —de
competencias delegadas; c) Las relaciones interguber-
namentales cooperativas Estado-Provincias. Se trata
de relaciones de coordinaciéon o del regionalismo con-
certado, que vincula la accién concurrente de la Nacion
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y las provincias, conforme con los articulos 13 —admi-
sion de nuevas provincias— 75, incisos 18 y 19, y 125 y
en virtud de competencias comunes a las provincias y a
la Nacion—, con mayor eficacia para el régimen federal
(articulos 1y 5); d) Las relaciones intergubernamenta-
les regionales o interprovinciales.- Se trata de relacio-
nes derivadas del regionalismo horizontal, cuya conse-
cuencia es la formacion de regiones a partir del ambito
provincial, a través de las competencias que habilitan
los articulos 5y 123 —a facultar a las provincias a dictar
sus propias Constituciones— 121 —de facultades reser-
vadas— y especialmente el 124 —que atribuye a las pro-
vincias la creacion de regiones.

Si bien el articulo 124 autoriza so6lo a las provincias
para la creacion de regiones resultando inconstitucio-
nal cualquier iniciativa decisoria del Gobierno Federal,
sin embargo, el Congreso Nacional puede promover po-
liticas diferenciadas que tiendan a equilibrar el de-
sigual desarrollo relativo de provincias y regiones. Ade-
mas, para la creacion de regiones se exige el conoci-
miento del Congreso Nacional, consecuencia del prin-
cipio de lealtad constitucional. Esta necesidad de rela-
cion entre los niveles de gobierno, especialmente para
el ejercicio de las facultades concurrentes o comparti-
das, destinada a la promocion del desarrollo econémico
y social, significa que el texto constitucional incentiva
las relaciones intergubernamentales de coordinacion y
cooperacion propia del regionalismo concertado; y e)
Relaciones de ejecucion federal.- Segun el articulo 128
de la Constitucion de 1994, los gobernadores de provin-
cia son agentes naturales del Gobierno federal para ha-
cer cumplir la Constitucién y las leyes de la Nacion.

Ahora bien, en el marco de la compresion abierta y
plural del concepto de Constitucion que hemos adop-
tado metodologicamente, este sistema de relaciones
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sb6lo puede entenderse adecuadamente si atendemos a
su real desenvolvimiento historico y politico, mas alla
de nominalismos constitucionales. En este sentido, la
organizacion territorial de Argentina, cuya calificacion
constitucional ha evolucionado desde el centralismoz26
hasta la descentralizacion federal27, define su impronta
intergubernamental y su caracter federal a través de la

26En esta Asamblea de 1813 se presentaron tres proyectos constitu-
cionales unitarios, que darian base a las constituciones de 1819 y
1826, y dos proyectos de caracter federal que influirian en las consti-
tuciones sancionadas por las provincias a partir de 1820 asi como en
los pactos interprovinciales. La tendencia centralizadora se plasmo en
las constituciones de Funes y Rivadavia (de 1819 y 1826), en la politica
aduanera y portuaria de Rosas y en las cartas de Uruguay de 1830 y
de Buenos Aires de 1854. Por su parte, la tendencia federalista se ma-
nifesto en casi un centenar de pactos interprovinciales, en veinte car-
tas locales anteriores a la sancion de la Constitucién Nacional de 1853
y en cuatro grandes acuerdos generales, por adhesion (Pacto Federal
de 1831), por convenciéon (Acuerdo de San Nicolas de 1852) y por 37
transaccion (Pactos de San José de Flores de 1859 y de Parana
de1860), lo que culminara en la sancién de la Ley Suprema de 1853,
modificada en 1860 con la incorporacion de la Provincia de Buenos
Aires.

27Este origen federal ha sido atribuido a diferentes causas y origenes:
el régimen municipal espafiol de los Cabildos que dieron origen a las
Provincias, la ausencia de una soberania nacional y la presencia de
soberanias locales la fuerza de los antecedentes coloniales, el origen
asimétrico de la conquista y poblacion de las diferentes ciudades y te-
rritorios, el aislamiento comercial impuesto a las Provincias de Cuyo,
Tucuman y Rio de la Plata, los conflictos entre provincias y su funcio-
namiento de facto independiente, la organizacion de las Intendencias
por las Reales Cédulas de 1782 y 1803 o el caracter del derecho patrio
rioplatense en sus origenes, concretamente, desde que en octubre de
1812 se declarara la caducidad de los poderes reales y surgiera una
tendencia unitaria, de origen portefo y otra federal, de origen arti-
guista. También ha sido invocada la trascendencia de las Instruccio-
nes a los Diputados Orientales que concurrieron a la Asamblea del
afo 1813: 1) Que la Banda Oriental no admitia otro sistema que el de
confederacion para el nuevo Estado; 2) Que la Provincia Oriental en-
traba separadamente en una alianza de amistad con cada una de las
otras; 3) Que los Diputados no eran de la Nacion, sino representantes
de los Pueblos Orientales”.
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articulacion real de las competencias y de la financia-
cion de éstas en los niveles de gobierno nacional, pro-
vincial y municipal28.

Como ocurriera en el federalismo norteamericano,
tras su creaciéon como Estado federal, Argentina evolu-
cion6 desigualmente y con fases de caracter centralista
y otras de caracter federal durante el siglo XIX, y sin
regulacion de las relaciones intergubernamentales. El
federalismo mas descentralizado aparecio en las refor-
mas de 1860 y 1866 (propiedad de las rentas de adua-
nas) —que integro definitivamente la Republica Argen-
tina, terminando con la secesion de la poderosa Provin-
cia de Buenos Aires aunque no con la permanente ten-
sion entre factores “unitarios” y “federales” o “porte-
nos” y “provincianos™, y continud en el siglo XX, en
cuya década de los cincuenta surge la descentralizacion
de competencias en materia sanitaria y educativa; in-
cluso podemos referirnos a periodos de simple descon-
centracion, particularmente hasta fines de la década
del ochenta del siglo XX, con una muy amplia presencia

28Salvando otros antecedentes historicos, podriamos afirmar que la
Constitucion de 1853-1860 organizo el pais adoptando la forma fede-
ral de Estado aunque sin admitir un amplio marco para la concrecion
de regiones. En este sentido, a pesar de no estar prevista expresa-
mente la existencia de la region, diversas técnicas facultaban para su
creacion: a) los articulos 67 inciso 16 (actual 75 inciso 18) y 107 (ac-
tual 125) a través de tratados interprovinciales; b) mediante el ejerci-
cio de facultades concurrentes o compartidas con la Nacion; c¢) me-
diante la celebracion de tratados entre Nacion y Provincias; d) en vir-
tud del articulo 67 inciso 12 (actual 75) que establece las condiciones
del comercio interprovincial; y e) los articulos 67 inciso 27y 108 (ac-
tual 126), conforme a los cuales las regiones podian surgir de la ce-
lebracion de tratados y convenios parciales. Ademas, las regiones no
pudieron constituir un poder politico con base territorial diferente a
aquellas que dieron origen a la Nacion, antes bien, fueron las provin-
cias, con la necesaria intervencion del Gobierno federal, las que pu-
dieron crear las regiones.
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de instituciones y funcionarios federales en el nivel pro-
vincial, administraciones de puertos, ferrocarriles,
educacion, sanidad, oficinas de recaudacion, agricul-
tura, delegaciones de empresas publicas, entre muchos
otros organismos cuya existencia duplicada generaba
un fuerte solapamiento con la burocracia provincial. En
este periodo, las administraciones provinciales eran re-
lativamente reducidas y la gestion estatal en ese nivel
se limitaba a la recaudacion de impuestos de su juris-
diccion, al mantenimiento de catastros, a la ejecucion
de obras publicas y aciertas prestaciones sociales de al-
cance limitado, mientras que los dos mil gobiernos mu-
nicipales argentinos gestionaban el mantenimiento de
vias secundarias, la recoleccion de residuos, la habilita-
cion y el control de comercios e industrias o servicios
sociales basicos29.

En la vigente Constitucion de 1994 (articulo 124), se 39
faculta a las provincias a crear regiones debiendo en-
tenderse esa facultad como posibilidad de acordar una
reunion entre las mismas con fines de promocién de las
economias regionales, en la que los limites de las com-
petencias de las regiones no pueden superar a las pro-
vinciales. Debemos citar asimismo los supuestos de in-
terpretacion extensiva de ciertas clausulas constitucio-
nales, como es el caso de la denominada clausula "co-
mercial", que atribuye al Congreso de la Nacién compe-
tencia en materia de comercio interprovincial, de tal
forma que practicamente no hay acto susceptible de su-
perar las fronteras de una provincia que no quede com-
prendido de manera exclusiva dentro de la competen-
cia federal (art. 75, inc. 13). Las facultades implicitas y

29Este proceso descentralizador contintia en las décadas siguientes,
destacando por su caracter innovador la primera experiencia de orde-
namiento territorial de Argentina en regiones, en la Ley 16.964, que
integraba a las regiones como una unidad intermedia entre la Nacién
y las provincias, a las que no se consideraba un nivel de gobierno.
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las concurrentes derivadas de los incisos 32 y 18 del
mencionado articulo también han sido titulos compe-
tenciales utilizados para la ampliacién de la esfera de
atribuciones nacionales.

La reforma constitucional de 1994 también efectu6
una serie de modificaciones tendientes a reformar la
organizacion territorial del Estado argentino y que se
refieren al régimen financiero (art. 75, inc. 2), el apoyo
a la tesis de los poderes compartidos en materia de es-
tablecimientos de utilidad nacional (art. 75, inc. 30, in
fine), la autonomia municipal (art. 123), la ampliacién
del Ambito de actuacion de los acuerdos parciales (arts.
124y 125), la autonomia de la Ciudad de Buenos Aires
(art. 129), la concesion de potestades a las provincias
en materia internacional (art. 124), la propiedad de los
recursos naturales (art. 124) o la determinacion del or-
gano en la intervencion federal (art. 75, inc. 31). En ge-
neral, la unién de estas reformas y las relativas al desa-
rrollo territorial del inc. 19 del art. 75 ("nueva clausula
del progreso") se han dirigido al fortalecimiento del fe-
deralismo argentino.

Pues bien, con la consolidacion de la citada fase des-
centralizadora, surgio6 la necesidad de un sistema de re-
laciones entre niveles de gobierno e incluso de relacio-
nes supranacionales a través de tratados internaciona-
les, tanto del Estado como de las regiones, lo cual ha
sido una necesidad muy evidente tras la descentraliza-
cion de funciones durante los afios noventa del siglo XX
en el nivel subnacional, ya que el personal de educacion
y salud pas6 a ser competencia de los niveles guberna-
mentales provinciales, en muchos casos desarrollando
su actividad en los mismos edificios, estructuras admi-
nistrativas y habitos funcionariales similares a anterio-
res etapas. Lo importante es que, desde entonces, las
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relaciones intergubernamentales en Argentina se arti-
culan entre el Gobierno Federal, los gobiernos regiona-
les y los gobiernos localesso.

El primer nivel (federal) de relaciones interguberna-
mentales queda definido por el segundo nivel en el Ti-
tulo II de la Constitucién, sobre los Gobiernos de Pro-
vincia, al establecer un fundamental criterio delimita-
dor: las provincias conservan “todo el poder no dele-
gado por la Constitucion al Gobierno Federal” y el que
expresamente se hayan reservado por pactos especiales
al tiempo de su incorporaciéon (articulo 121). Ademas,
sobre la base de los articulos 75 y 121 de 1a Constitucion
de 1994 y del principio de subsidiariedad como criterio
para el ejercicio efectivo de las competencias, en todo
aquello que no contradiga expresas disposiciones cons-
titucionales, para la sancion y aprobacion de la ley con-
venio en materia de coparticipacion federal, el Go- 41
bierno federal se reserva la competencia sobre la poli-
tica exterior, la defensa, la paz interior, la politica mo-
netaria, el crédito externo, el comercio interjurisdiccio-
nal, la seguridad social, la competencia subsidiaria res-
pecto de las Provincias, a fin de garantizar la proteccion
integral de la familia y la competencia concurrente en
todo "lo conducente a la prosperidad del pais, al ade-
lanto y bienestar de todas las provincias, y al progreso
de la ilustracion, ... al desarrollo humano, al progreso
econOmico con justicia social, a la productividad de la
economia nacional, a la generacién de empleo, a la for-
macién profesional de los trabajadores... a la investiga-
cion y desarrollo cientifico y tecnoldgico... al creci-
miento armoénico de la Nacion y al poblamiento de su
territorio...". También el Gobierno federal es titular de
la competencia de sancionar las "leyes de organizacion

3oCfr. A. Sanchez Blanco, Organizacién intermunicipal. Tustel, Ma-
drid, 2006, pp. 23-37.
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y de base de la educacion que aseguren su caracter co-
4 "
mun".

En virtud del articulo 126 de la Constitucion, las pro-
vincias no ejercen el poder delegado a la Nacion. No
pueden celebrar tratados parciales de caracter politico;
ni expedir leyes sobre comercio, o navegacion interior
o exterior; ni establecer aduanas provinciales; ni acu-
nar moneda; ni establecer bancos con facultad de emi-
tir billetes, sin autorizacién del Congreso Federal; ni
dictar los cédigos Civil, Comercial, Penal y de Mineria,
después de que el Congreso los haya sancionado; ni dic-
tar especialmente leyes sobre ciudadania y naturaliza-
cion, bancarrotas, falsificacion de moneda o documen-
tos del Estado; ni establecer derechos de tonelaje; ni ar-
mar buques de guerra o levantar ejércitos, salvo en el
caso de invasion exterior o de un peligro tan inminente
que no admita dilacion dando luego cuenta al Gobierno 42
Federal; ni nombrar o recibir agentes extranjeros.

En ejercicio de estas competencias federales, el Go-
bierno federal ejerce las relaciones intergubernamen-
tales de forma directa o indirecta. En este tltimo caso,
dispone el articulo 128, que los gobernadores de pro-
vincia son agentes naturales del Gobierno Federal para
hacer cumplir la Constitucién y las leyes de la Nacion.

En este primer nivel de relacion intergubernamental,
Argentina cuenta con un sistema federal de coordina-
cioén, armonizacion y distribucién competencial, finan-
ciero y fiscal que se materializa principalmente en la
sancion y aprobacién de las leyes convenio referidas en
el articulo 75.2.2 de la Constitucién de 1994, cuyo ob-
jeto ha sido la coordinacion de competencias, servicios
y funciones entre el Gobierno Federal, las Provincias y
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, de la politica y
administracion tributaria y presupuestaria. Lo que
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quiere decir que los tres niveles de gobierno, incluidos
los municipios de conformidad con los respectivos or-
denamientos constitucionales provinciales, se relacio-
nan en materia de politica financiera y fiscal en orden a
la promocién de un grado equivalente de desarrollo, ca-
lidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el te-
rritorio nacional, y de las acciones necesarias para el
fortalecimiento de los procesos de creacion de regiones
decididas por las Provincias en los términos del articulo
124 de la Constitucionst.

En el segundo nivel gubernamental, la reforma cons-
titucional de 1994 amplié6 la esfera de actuaciéon de las
provincias, bien a través del otorgamiento de nuevas
potestades (art. 124), incluyendo clausulas de res-
guardo (por caso el art. 124, in fine), bien incremen-
tando las facultades de control de las provincias (por
ejemplo, el art. 75, inc. 2). Asimismo, se han tratado de 43
acotar las facultades excepcionales de la Nacién (art.
75, incs. 30 y 31). A las Provincias se les reserva todas
las demas competencias para proveer los bienes y ser-
vicios publicos esenciales que demandan las respecti-
vas comunidades en su jurisdiccion territorial y para
concurrir con el Gobierno Federal a fin de colaborar en
el ejercicio de las funciones propias de éste, asi, la com-
petencia de asegurar el régimen municipal, la educa-
cion primaria y la administracién de justicia, y promo-
ver el desarrollo integral de sus respectivas comunida-
des. En materia de educacion primaria, secundaria y
terciaria no universitaria, atencion de la salud en todos
los niveles de complejidad, asistencia social integral y
promocion del empleo y acceso a una vivienda digna,
las competencias servicios y funciones corresponden a

31Declaracion de los Institutos de Federalismo de la Academia Nacio-
nal de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba y de la Universidad Ca-
tolica de Salta- subsede Buenos Aires-gendarmeria nacional acerca del
sistema de coparticipacion federal.
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las Provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
de modo ordinario y permanente, correspondiendo a la
Nacién atender las demandas derivadas de emergen-
cias nacionales o regionales o circunstancias extraordi-
narias que asi lo exijan.

En el &mbito de la integracion regional, la importan-
cia de las relaciones intergubernamentales de las pro-
vincias, en el contexto de los procesos de integracion,
deriva del hecho de que han sido y son instrumentos
determinantes para corregir los patentes desequilibrios
territoriales, tanto en Iberoamérica como en el con-
texto de la Union Europea. Sin embargo, a efectos com-
parados existe una gran deferencia entre las competen-
cias de las provincias argentinas y las Comunidades Au-
tonomas espafolas. En efecto, la Constitucién de 1978
estableci6 una serie de materias en el articulo 149.1 CE
atribuidas a la reserva estatal y abarcando todas las
funciones publicas con ella relacionada: normativa (le-
gal y reglamentaria), ejecutiva, de inspeccion y de coor-
dinacion. Pues bien, aunque entre estas materias que
se excluyen, en principio, toda intervencion autono-
mica, se encuentran las relaciones internacionales, el
Tribunal Constitucional fue determinando en cada caso
y materia por materia, el alcance de esa exclusividad, y
asi, por ejemplo, afirmé que la materia “relaciones in-
ternacionales” no puede interpretarse en el sentido que
quede integramente reservada al Estado cualquier acti-
vidad que tenga alguna proyeccion fuera de las fronte-
ras de Espaia, sino s6lo aquéllas que son protagoniza-
das por sujetos internacionales y sometidos al Derecho
internacional (desde la STC 165/1994, de 26 de mayo,
ala STC 135/2020, de 23 de septiembre). En cualquier
caso, las Comunidades Auténomas no pueden celebrar
tratados internacionales, siendo la regulacion mas ac-
tualizada del bloque de la constitucionalidad la que esta
contenida en el Estatuto de Autonomia de Andalucia,
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cuyo articulo 246, sobre la cooperacion interregional y
transfronteriza, dispone que la Junta de Andalucia pro-
movera la formalizacion de convenios y acuerdos inter-
regionales y transfronterizos con regiones y comunida-
des vecinas en el marco de lo dispuesto en la Constitu-
cion, los Estatutos de Autonomia y la normativa euro-
pea de aplicacion. Por su parte, el articulo 247, relativo
a la coordinacién de la accion exterior en materia de
cooperacion, establece que la Junta de Andalucia im-
pulsa y coordina las acciones exteriores de las Corpora-
ciones locales, de los organismos autobnomos y de otros
entes publicos de Andalucia en materia de cooperacion
exterior.

Por su parte, el articulo 124 de la Constitucion de Ar-
gentina de 1994 habilita a las provincias a celebrar con-
venios “internacionales” con los mismos fines con que
se les reconoce la posibilidad de crear las regiones y el 45
desarrollo econémico y social. Aunque no ha sido ex-
presamente previsto por el constituyente, e ha interpre-
tado que esa competencia deriva implicitamente del
propio articulo 124 de la Constitucién de 1994 sobre la
base de una correlacion entre la integraciéon nacional y
la supranacional: se afirma que la integracion en lo in-
terno del territorio nacional es presupuesto para la in-
tegracion supranacional, lo que facilita el proceso de in-
tegracion de territorios de la Republica Argentina con
otras regiones de otros paises. Ahora bien, estos trata-
dos, cuyo caracter internacional es objeto de debate
doctrinal, deben cumplir los siguientes requisitos: a)
que no sean incompatibles con la politica exterior de la
Nacién y con los tratados internacionales celebrados
por la Nacion; b) que estos tratados internacionales no
afecten ninguna de las facultades que las provincias ya
delegaron al gobierno federal, es decir, que los tratados
internacionales que suscriban las provincias no signifi-
quen una intromisién en las atribuciones que dispone

] ij Asociacién RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-
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el gobierno federal en nombre de toda la Nacién; ¢) que
estos tratados no afecten el crédito publico de la Na-
cion, pues cualquier endeudamiento tiene que tener al-
cance estrictamente provincial; y d) cuarto, que la cele-
bracion del tratado se haga con el conocimiento del
Congreso de la Nacion, lo cual no quiere decir aproba-
cion ni necesidad de referéndum, sino que el Congreso
sea notificado de los tratados internacionales acorda-
dos por las provincias para tener conocimiento cabal,
serio y cierto, a todos los fines politicos correspondien-
tes. En cualquier caso, los tratados internacionales fir-
mados por las provincias no pueden contradecir a los
tratados firmados por la Naciéon y tampoco pueden ir
en contra de las Constituciones respectivas.

Para el cumplimiento de la integracion nacional, las
provincias tienen reconocida la potestad para celebrar
acuerdos entre si, como ha sido el caso de las experien- 46
cias de integracion regional interprovincial del Norte
Grande Argentino, del Nuevo Cuyo, de la Patagonia y,
especialmente, del Centro, cuyo acuerdo suscrito go-
bernadores de las provincias de Coérdoba y Santa Fe, el
15 de agosto de 1998, establece como objetivos de la in-
tegracion interprovincial los previstos en los articulos
124 y 125 de la Constitucion de 1994. Y, segln su ar-
ticulo 7, se permite la celebracién de protocolos adicio-
nales en las materias en las cuales se acuerden politicas
regionales y, en virtud del articulo 9, se prevé la parti-
cipacién de los estados municipales en la region, al de-
terminar su participacion en la formulacion y ejecucion
de las politicas regionales que los afectens2.

Ahora bien, en virtud del articulo 126, las provincias
no ejercen el poder delegado a la Nacién. No pueden

32Cfr. M.C. Castorina de Tarquini et al, Derecho Publico Provincial.
Desalma, 1999, pp. 42-45.
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celebrar tratados parciales de caracter politico; ni expe-
dir leyes sobre comercio, o navegacion interior o exte-
rior; ni establecer aduanas provinciales; ni acunar mo-
neda; ni establecer bancos con facultad de emitir bille-
tes, sin autorizacion del Congreso Federal; ni dictar los
codigos Civil, Comercial, Penal y de Mineria, después
de que el Congreso los haya sancionado; ni dictar espe-
cialmente leyes sobre ciudadania y naturalizacion, ban-
carrotas, falsificacion de moneda o documentos del Es-
tado; ni establecer derechos de tonelaje; ni armar bu-
ques de guerra o levantar ejércitos, salvo en el caso de
invasion exterior o de un peligro tan inminente que no
admita dilacion dando luego cuenta al Gobierno Fede-
ral; ni nombrar o recibir agentes extranjeros.

Por otro lado, dispone el articulo 128, que los gober-
nadores de provincia son agentes naturales del Go-
bierno Federal para hacer cumplir la Constitucion y las 47
leyes de la Nacion. Ademas, conforme al articulo 129,
la ciudad de Buenos Aires tendra un régimen de go-
bierno auténomo, con facultades propias de legislacion
y jurisdiccion, y su jefe de gobierno sera elegido direc-
tamente por el pueblo de la ciudad. Una ley garantizara
los intereses del Estado nacional, mientras la ciudad de
Buenos Aires sea capital de la Nacion.

Este segundo nivel, que esta constitucionalmente ga-
rantizado en los articulos 5 y 123 como corolario nece-
sario de la esfera competencial provincial y de su potes-
tad organizativa, segin el cual cada provincia dicta su
propia constitucion, enlaza con el tercer nivel (local),
puesto que conforme a lo dispuesto por el art. 123 se
asegura la autonomia municipal y se regula su alcance
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y contenido en el orden institucional, politico, adminis-
trativo, econ6mico y financiero3s, junto al deber de pre-
servar la intangibilidad territorial de sus municipios y
la prohibicién de establecer de regiones interguberna-
mentales entre municipios, que lesionen la autonomia
de sus municipios o su propia existencia natural o reco-
nocimiento legal. En este ambito, aunque los munici-
pios han asumido tradicionalmente competencias eje-
cutivas de provision de los servicios territoriales basi-
cos (residuos, alumbrado y barrido), urbanismo y regu-
lacion del uso del suelo, y desarrollo local, desde la dé-
cada de los noventa comenzaron a gestionar ambitos
materiales cada vez mas amplios: sanidad, educacion,
empleo, urbanismo, vivienda, desarrollo local, fomento
economico...

No obstante, segin Cravacuore, el sistema municipal
argentino “tiene severos problemas, pese a poseer un
marco institucional con elevados niveles de autono-
mias institucional y politica”s4, condicionando la res-
puesta del Estado ante la crisis sanitaria de la Covid-19,
siendo “en las localidades menos pobladas, donde “la
eventual atencidon” corresponde a los “establecimientos
municipales, hasta conseguir su derivacion hacia efec-

33Ya en el afo 1978 las provincias habian asumido competencias so-
bre los establecimientos de ensehanza preescolar y primaria y, en los
primeros afios de los noventa, ejercen la administracion y financiacion
de la ensenanza secundaria y de las escuelas técnicas. Tras esta década
de los noventa del siglo XX, la transferencia total de servicios de salud,
educacion y servicios de accion social implicaron simultdneamente la
reduccion de la burocracia estatal y el fortalecimiento de las Adminis-
traciones provinciales y municipales, con la aparicion y regulaciéon de
diferentes métodos de relacion entre los niveles del gobierno.

34 D. Cravacuore, “Municipios de Argentina ante la pandemia del co-
ronavirus Covid-19”, 2020, p. 1., https://www.researchgate.net/pu-
blication/340922754
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tores de mayor complejidad”. Y, en este contexto, ase-
gura Cravacuore, “la coordinacion intergubernamental
adquirira una importancia central’ss.

En relacion con este tercer nivel de relacion intergu-
bernamental, Argentina cuenta con méas de dos mil cien
municipios de tamafio poblacional muy variado, con
cinco tipos diferenciados y la existencia de areas metro-
politanas como el Gran Rosario, el Gran Cordoba o el
Gran Buenos Aires, el 85% de los municipios con me-
nos de 10.000 habitantes y el 75% de la poblacion resi-
dente en ciudades de mas de 100.000 habitantes.
Como en el caso espafnol, comenzaron a aparecer su-
puestos de “competencias impropias” y el fenomeno
casi generalizado de la insuficiencia financiera junto a
una deuda publica creciente. En el caso de Buenos Ai-
res, conforme al art. 129, la ciudad de Buenos Aires dis-
pone de un régimen de gobierno autbnomo, con facul- 49
tades propias de legislacion y jurisdiccion, y su jefe de
gobierno es elegido directamente por el pueblo de la
ciudadse.

Junto a estos tres niveles, debemos referirnos a la re-
gidn, categoria juridica que la Constitucién de 1994 in-
trodujo en el Titulo II y Parte II Gobiernos de Provin-
cia, aunque sin institucionalizarla como un espacio po-
litico territorial, cuyo status y derecho esta reservado
sblo a las provincias. Tampoco constituy6 a través suya

35 Ibidem.

36En virtud del articulo 129, una ley garantizara los intereses del Es-
tado nacional, mientras la ciudad de Buenos Aires sea capital de la Na-
cion. En el marco de lo dispuesto en este articulo, el Congreso de la
Nacion convocaré a los habitantes de la ciudad de Buenos Aires para
que, mediante los representantes que elijan a ese efecto, dicten el Es-
tatuto Organizativo de sus instituciones. Por lo demas, corresponde a
las provincias el dominio originario de los recursos naturales existen-
tes en su territorio.
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un nuevo nivel de gobierno, sino s6lo un plano infra-
constitucional de relacion intergubernamental que se
articula a través de leyes convenios para la mejor inte-
gracion de Argentina. De manera que, mientras los ar-
ticulos 125 y 126 prohiben la celebracion de tratados
parciales de caracter politico, por lo que la regiéon no
puede erigirse en un nuevo nivel de gobierno politico,
el art. 124 faculta a las provincias a "crear regiones para
el desarrollo econdémico y social y establecer 6rganos
con facultades para el cumplimiento de sus fines", con
una finalidad vinculada al desarrollo econémico y so-
cial, y a la necesidad de compatibilizar y armonizar fa-
cultades interjurisdiccionales y/o concurrentes, evi-
tando la duplicidad competencial y la descoordinacién.
En consecuencia, la Constituciéon de 1994 ha recono-
cido a las provincias, que siguen siendo el centro de re-
distribucion territorial del poder, la competencia para
crear regiones y, por tanto, 6rganos con facultades pro-
pias, que no son niveles de decision politica y que esta
limitada al logro de objetivos de caracter econémico y
social. Segun el citado art. 124, las provincias pueden
crear regiones para el desarrollo econémico y social y
establecer 6rganos con facultades para el cumplimiento
de sus fines y podran también celebrar convenios inter-
nacionales en tanto no sean incompatibles con la poli-
tica exterior de la Nacion y no afecten las facultades de-
legadas al Gobierno federal o el crédito pablico de la
Nacion; con conocimiento del Congreso Nacional.

Estas relaciones intergubernamentales se adscriben
al denominado “regionalismo concertado”, el cual,
como ha afirmado Bidart Campos, se organiza a partir
de la dualidad distributiva del poder entre el estado fe-
deral y las provincias, que siguen siendo las interlocu-
toras politicas del Gobierno Federal: “la regionaliza-
cion prevista solamente implica un sistema de relacio-
nes interprovinciales para la promociéon del desarrollo
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que el articulo califica como econémico y social”. Y con-
cluye que, “por faltar el nivel de decisién politica, tales
relaciones entre provincias regionalizadas habran de
ser, en rigor, relaciones intergubernamentales, que no
podran producir desmembramientos en la autonomia
politica de las provincias”s7. Aunque para Hernandez la
region no es un nivel de gobierno y la provincia sigue
siendo el nivel de redistribucion de poderss, la reforma
constitucional de 1994 le ha otorgado tanta relevancia
en el desarrollo local y la organizacion territorial que no
es de extrafiar, como deciamos, que su sistema se cali-
fique de “regionalismo concertado”. Segiin Quiroga La-
vié, la region es una entidad creada “para el desarrollo
econOmico y social" a través de acuerdos para el desa-
rrollo no impuestos por el Gobierno central39. Sea como
fuere, las relaciones intergubernamentales regionales
se han desarrollado, en virtud del mencionado articulo
125 de la Constitucion de 1994, a través de los tratados 51
parciales que vinculan a las provincias pero también al
Gobierno Federal y los municipios. Segan el citado ar-
ticulo 125, las provincias pueden celebrar tratados par-
ciales para fines de administracion de justicia, de in-
tereses economicos y trabajos de utilidad comtn, con
conocimiento del Congreso Federal; y promover su in-
dustria, la inmigracion, la construccién de ferrocarriles
y canales navegables, la colonizacion de tierras de pro-
piedad provincial, la introduccién y establecimiento de

37Cfr. P.J. Bidart Campos, Tratado Elemental de Derecho Constitu-
cional Argentino, Tomo VI, EDIAR, 1995, ps. 523 y ss; Historia poli-
tica y constitucional argentina (1810-1976). Buenos Aires. Ediar.
1976. Vol 1. pp. 31 ss.

38Cfr. A. Hernandez, Federalismo, autonomia municipal y ciudad de
Buenos Aires en la reforma constitucional de 1994.Depalma, 1997, p.

79.

39Cfr. H. Quiroga Lavié, Constitucion de la Nacién Argentina Comen-
tada. Buenos Aires. Zavalia, 1996, pp. 41-43 y 707-709.
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nuevas industrias, la importacion de capitales extran-
jeros y la exploracion de sus rios, por leyes protectoras
de estos fines, y con sus recursos propios. Las provin-
cias y la ciudad de Buenos Aires pueden conservar or-
ganismos de seguridad social para los empleados publi-
cos y los profesionales; y promover el progreso econo-
mico, el desarrollo humano, la generacion de empleo,
la educaciodn, la ciencia, el conocimiento y la cultura4e.

También, desde la regulacion de los limites interpro-
vinciales y las cuestiones interjurisdiccionales vincula-
das a la Administracién de Justicia y a la gestion de au-
toridades de cuenca, hasta las actividades de ordena-
cion territorial, comercial y de desarrollo local, las re-
giones pueden ejercer una funcion de coordinacion in-
terprovincial aun por demostrar, en cuya practica las
relaciones intergubernamentales regionales o interpro-
vinciales pueden erigirse en uno de los elementos esen- 52
ciales del sistema territorial.

Finalmente, sobre estas limitadas bases competen-
ciales sobre relaciones intergubernamentales de Ar-
gentina, que coincide con una préactica integuberna-
mental también limitada a los planes conjuntos y las
comisiones, se ha configurado una serie de técnicas de

40Segun el art. 126 de la Constitucion de 1994, las provincias no ejer-
cen el poder delegado a la Nacién. No pueden celebrar tratados parcia-
les de caracter politico; ni expedir leyes sobre comercio, o navegacion
interior o exterior; ni establecer aduanas provinciales; ni acufiar mo-
neda; ni establecer bancos con facultad de emitir billetes, sin autoriza-
cion del Congreso Federal; ni dictar los Codigos Civil, Comercial, Penal
y de Mineria, después que el Congreso los haya sancionado; ni dictar
especialmente leyes sobre ciudadania y naturalizacién, bancarrotas,
falsificacion de moneda o documentos del Estado; ni establecer dere-
chos de tonelaje; ni armar buques de guerra o levantar ejércitos, salvo
el caso de invasion exterior o de un peligro tan inminente que no ad-
mita dilacién dando luego cuenta al Gobierno federal; ni nombrar o
recibir agentes extranjeros. Segun el art. 127, ninguna provincia puede
declarar, ni hacer la guerra a otra provincia.
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relacion intergubernamental construidas a partir de
planes (Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindus-
trial 2010-2020; Plan Estratégico Industrial 2020;
Plan Federal Estratégico de Turismo Sustentable 2025;
Plan Estratégico Territorial Argentina. Avance 2018;
De Frente al Rio- Plan de Desarrollo 2019-2023; o el
Proceso de Reconstruccion en la gestion integral de
Riesgo de Desastres. En el afio 2020 ha destacado como
instrumento intergubernamental el Plan Federal de
Capacitacion para empleados publicos gestionado por
la Secretaria de Gestion y Empleo Publico de la Nacion,
el Instituto Nacional de la Administraciéon Puablica, el
Consejo Federal de la Funcion Publica y las provincias
argentinas analizaron la puesta en marcha del Plan Fe-
deral de Capacitacion. La gestion provincial se coor-
dina por la Comisién de Empleo Publico y Capacitacion
del CoFeFuP y se organiza en 5 ejes formativos: ejecu-
tivo, operativo, proyectos y programas, municipios y 53
general.

Sus funciones se dirigen a fortalecer las organizacio-
nes estatales de las distintas regiones de la Republica
Argentina, a través de la capacitacion de las trabajado-
ras y los trabajadores de las administraciones publicas
provinciales de todo el pais; compromete recursos pre-
supuestarios por $ 20.000.000; capacitar a 30.000
trabajadores estatales de provincias y municipios; o in-
volucrar la participacién de 12 universidades naciona-
les; el disefio de un Programa de capacitaciéon 2021 con
fuerte impronta federal y la elaboracion en 2022 de las
lineas centrales de un “Sistema federal de capacita-
cion”.

También debemos referirnos al Programa Capacita-
cion 4.0 y Economia del Conocimiento para Munici-
pios, en particular, la Resolucién 154/2020 del Minis-
terio de Desarrollo Productivo Secretaria de Industria,
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Economia del Conocimiento y Gestion Comercial Ex-
terna#!, de ampliacion de la Resolucion N° 115 de fecha
23 de julio de 2020 de la Secretaria de Industria, Eco-
nomia del Conocimiento y Gestion Comercial Externa
del Ministerio de Desarrollo Productivo, por la que se
aprobo el “Programa Capacitacién 4.0 y Economia del
Conocimiento para Municipios” en la érbita de la Se-
cretaria de Industria, Economia del Conocimiento y
Gestion Comercial Externa, con el objetivo de fortale-
cer las economias locales mediante asistencia finan-
ciera a las administraciones municipales para el desa-
rrollo de capacitaciones y actividades de formacién vin-
culadas a la economia del conocimiento que respondan
efectivamente a las demandas del territorio. En parti-
cular, se fomenta la formacion y actualizacion de cono-
cimientos de recursos humanos para su incorporaciéon
a los sectores productivos y de servicios considerados
estratégicos para el crecimiento de las actividades vin-
culadas a la economia del conocimiento y la transfor-
macidn digital. En ese sentido el Ministerio de Desarro-
llo productivo extiende el alcance del Programa Capa-
citacion 4.0 y Economia del Conocimiento a diferentes
divisiones territoriales del pais. De este modo se inclui-
ran: Comunas y Comunas Rurales, Comisiones de Fo-
mento, Delegaciones Municipales, Comisiones y Comi-
sionados Municipales, Juntas Vecinales, Juntas de Go-
bierno y Delegaciones Comunales. Esta ampliacion
permitira el fortalecimiento de las economias locales y
la atencion integral de las demandas del territorio.

Por otra parte, en agosto de 2020 fue aprobado el
"Tablero de Control Interactivo" para el monitoreo de
recursos sanitarios criticos, dispositivo del Ministerio

41 Boletin Oficial Republica Argentina - Ministerio de Desarrollo
Productivo Secretaria de Industria, Economia del Conocimiento
y Gestion Comercial Externa - Resolucion 154/2020.
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de Salud dirigido a mejorar la articulacién entre las dis-
tintas jurisdicciones (niveles de gobierno) y disponer
de informacién precisa y actualizada sobre el estado del
sistema sanitario, acceder a datos relevantes para la
toma de decisiones y procurar el seguimiento en
tiempo real de los ingresos y egresos de pacientes en las
camas de terapia intensiva, de la cantidad de respira-
dores y de otros recursos criticos disponibles en cada
establecimiento de salud con internacion del territorio
nacional.

Asimismo, cabe resenar la creacion del Comité de
crisis en materia de transporte por decisién del Minis-
terio de Transporte, dirigido a aplicar y monitorear las
medidas de prevencion vinculadas a la propagacién del
COVID-19, la capacitacion a los operadores ferrovia-
rios, del transporte automotor, maritimo, lacustre y flu-
vial y la articulacion de campanas informativas y la de- 55
teccion temprana de casos sospechosos42.

Otras practicas intergubernamentales se han adop-
tado a través del Plan Detectar Federal con el objetivo
de articular acciones de apoyo y acompanamiento del
gobierno nacional en todo el territorio argentino, con
estrategias especificas para cada situacion epidemiol6-
gica local, equipos interministeriales, transferencia de
fondos adicionales, distribucién de test de diagnostico
y envio de personal calificado para la atencion de enfer-
mos en aquellas zonas de mayor riesgo4s.

42 E]l Ministerio de Transporte cre6 un Comité de Crisis y estableci
medidas de prevencién por coronavirus | Argentina.gob.ar

43 El Presidente y el ministro de Salud lanzaron el DETECTAR Fede-
ral | Argentina.gob.ar
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Igualmente deben mencionarse la Red Sanitaria Fe-
deral COVID-19 de Ministerio de Obras Publicas puso
en marcha la Red Sanitaria Federal COVID-19, desti-
nada a la construccion, refaccion y ampliacion de hos-
pitales, centros de salud y espacios de aislamiento, con
el objetivo altimo de lograr una atencion sanitaria de
calidad sin centros ni periferias44; el Programa para la
Emergencia Financiera Provincial, que se justifica por-
que “la situacién de emergencia sanitaria impacta so-
bre el normal funcionamiento de las administraciones
provinciales demandando mayores gastos en un marco
de disminucion de la recaudacion tributaria”; y las ini-
ciativas de coordinacion municipal para la fiscalizacion
y el control de precios, mediante la convocatoria de In-
tendentes “de todo el pais” para realizar “en forma con-
junta con la Secretaria de Comercio Interior, el control
y la fiscalizacion de los precios maximos, con participa-
cion de todos los intendentes4s.

Con manifiesta impronta intergubernamental tam-
bién se aprobo el “Programa Federal Argentina Cons-
truye Solidaria”, del Ministerio de Desarrollo Territo-
rial y Habitat, destinado a la compra de materiales y
equipamiento para la ejecucion de obras menores que
permitan una mejora en las condiciones de los espacios
que prestan servicios a la comunidad, contando con la
participacion activa tanto de Gobiernos provinciales,

44 El Gobierno Nacional present6 la Red Sanitaria Federal COVID-
19 | Argentina.gob.ar

45 Decreto 351/2020, de 8 de abril. DCTO-2020-351-APN-PTE -
Convocatoria a Intendentes e Intendentas de todos los municipios del
pais para fiscalizacion y control, en concordancia con las Leyes Nros.
20.680 y sus modificaciones y 27.541, los Decretos Nros. 260 del 12
de marzo de 2020 y su modificatorio y 297 del 19 de marzo de 2020.
https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/227668/
20200409
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como municipales4t. En tal sentido, asume que “la par-
ticipacion de las distintas Jurisdicciones fomenta un
rol activo, protagonista y descentralizado de los Go-
biernos Provinciales, de la Ciudad Autonoma de Bue-
nos Aires y de los municipios en la implementacion de
las politicas publicas™7, estableciendo la necesidad de
“llegar con el Programa que se crea por la presente me-
dida a cada provincia y de manera inmediata dentro de
las posibilidades que la pandemia permita, debiendo
las provincias verificar el cumplimiento de los requisi-
tos establecidos por la presente resolucion y, por acto
administrativo fundado remitir a la Autoridad de apli-
cacion el listado organizaciones”. A tal efecto, el Pro-
grama debe “ejecutarse en tanto asi lo autoricen las au-
toridades sanitarias de la Nacion y de las Jurisdicciones
correspondientes”: “Las autoridades de las jurisdiccio-
nes y organismos del sector publico nacional, en coor-
dinacion con sus pares de las jurisdicciones provincia-
les, de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y las auto-
ridades municipales, cada una en el ambito de sus com-
petencias, dispondran los procedimientos de fiscaliza-
cion necesarios para garantizar el cumplimiento de las
normas previstas en el presente decreto, de los proto-
colos vigentes y de las normas dispuestas en el marco
de la emergencia sanitaria y de sus normas comple-
mentarias”.

Igualmente, se dispuso que el Ministerio de Seguri-
dad “dispondra controles permanentes en rutas, vias y
espacios publicos, accesos y demas lugares estratégicos

46 Boletin Oficial Republica Argentina - Ministerio de Desarrollo Te-
rritorial y Habitat - Resolucion 53/2020

47 Decreto 351/2020.DCTO-2020-351-APN-PTE - Convocatoria a
Intendentes e Intendentas de todos los municipios del pais para fis-
calizacion y control. BOLETIN OFICIAL REPUBLICA ARGENTINA
- EMERGENCIA PUBLICA - Decreto 351/2020
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que determine, en coordinaciéon y en forma concu-
rrente con sus pares de las jurisdicciones provinciales y
de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, para garanti-
zar el cumplimiento” de la normativa “distanciamiento
social, preventivo y obligatorio”, del “aislamiento so-
cial, preventivo y obligatorio” y de las normas vigentes
dispuestas en el marco de la emergencia sanitaria y de
sus normas complementarias, para lo cual “las autori-
dades sanitarias provinciales y de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires deberan remitir al Ministerio de Salud
de la Nacion toda la informacion que este les requiera
para evaluar la trayectoria de la enfermedad y la capa-
cidad del sistema sanitario para atender a la poblacion.
Si un gobernador o una gobernadora de provincia ad-
virtiere una sefal de alarma epidemiol6gica o sanitaria
en un departamento o partido determinado de su juris-
diccion, podra requerir al Poder Ejecutivo Nacional,
con el fin de proteger la salud publica, que dicho par- 58
tido o departamento se excluya de las disposiciones del
“distanciamiento social, preventivo y obligatorio” en
forma preventiva y pase a ser alcanzado por las dispo-
siciones del “aislamiento social, preventivo y obligato-
ri0”48,

Por ultimo, se debe referirse la constitucion, por De-
cision Administrativa N° 497/2020, de la “Unidad de
Coordinacion General del Plan Integral para la Preven-
cion de Eventos de Salud Pablica de Importancia Inter-
nacional”, coordinada por el Jefe de Gabinete de Minis-
tros ( Salud, Interior, Desarrollo Productivo, Econo-
mia, Trabajo, Empleo y Seguridad Social y de Relacio-
nes Exteriores, Comercio Internacional y Culto) e “in-

48 Decreto DNU 520 / 2020. Poder Ejecutivo Nacional (P.E.N.). De-
creto DNU 520/2020 | Argentina.gob.ar
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tegrada por las areas pertinentes del Ministerio de Sa-
lud de la Nacion y las demas jurisdicciones y entidades
que tengan competencia en la materia”.

A nivel general, la coordinacion intergubernamental
ha sido asumida por el Gobierno federal desde que se
publicara el Decreto 287/2020, de 17 de marzo, de de-
signaciéon del Jefe de Gabinete como coordinador del
sector publico nacional en el marco de la Emergencia
Sanitaria, expresa facultad para la “coordinacién de las
distintas jurisdicciones y organismos del sector publico
nacional con la capacidad de asignar funciones provi-
sorias y articular acciones y politicas para el adecuado
cumplimiento de las recomendaciones que disponga la
autoridad sanitaria nacional”49.

4. Bases competenciales y desarrollo de las
relaciones intergubernamentales en Brasil 59

Las bases de las relaciones intergubernamentales de
Brasil estan contenidas en la Constitucion de 1988,
norma cuyo contenido establece una organizacion fe-
deral que, como ha ocurrido en las tltimas décadas en
otros Estados federales, incluye las siguientes singula-
ridades mas destacables en el ambito de las relaciones
entre los distintos niveles de gobierno: el reconoci-
miento de la naturaleza del municipio como ente fede-
rado al que se descentralizaron politicas publicas en
materia de desarrollo local, el fomento econémico,
asistencia social, o el medio ambientes?, y la utilizacion

49 Boletin Oficial Reptblica Argentina - Emergencia Sanitaria - De-
creto 287/2020

500 Sistema Unico de Satide é um dos exemplos concretos da descen-
tralizacdo na busca pela efetivacao dos direitos sociais, conforme artigo
198 da Constituicdo da Republica: "Art. 198. As ag¢des e servicos publi-
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de las técnicas consorciadas que se regulan en la En-
mienda Constitucional n® 19/98, cuya reforma del ar-
ticulo 241 de la Constitucion promovié precisamente
los consorcios publicos y la gestién asociada de servi-
cios publicos.

cos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada e cons-
tituem um sistema tinico, organizado de acordo com as seguintes dire-
trizes: I - descentralizacdo, com direcao inica em cada esfera de go-
verno; § 1°. O sistema tinico de satde sera financiado, nos termos do
art. 195, com recursos do orcamento da seguridade social, da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de outras fon-
tes. (Paragrafo inico renumerado para § 1° pela Emenda Constitucio-
nal n° 29, de 2000)" A Assisténcia Social também segue esse modelo:
"Art. 204. As acOes governamentais na area da assisténcia social serao
realizadas com recursos do orcamento da seguridade social, previstos
no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguin-
tes diretrizes: I - descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a 60
coordenacao e as normas gerais a esfera federal e a coordenacao e a
execucao dos respectivos programas as esferas estadual e municipal,
bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social;" (B) esta
prevista a intervencao federal para pér termo a grave comprometi-
mento da ordem publica, que é medida excepcional a autonomia fede-
rativa e pode ser determinada de oficio pelo presidente da reptblica
com base em sua competéncia constitucional privativa. Esta alterna-
tiva esté correta, conforme artigos 34, inciso I e 84, inciso X da Cons-
tituicao da Republica: "Art. 34. A Unido nao intervira nos Estados nem
no Distrito Federal, exceto para: III - por termo a grave comprometi-
mento da ordem publica; Art. 84. Compete privativamente ao Presi-
dente da Republica: X - decretar e executar a intervengao federal;" (C)
os estados federados podem ser obrigados a adotarem politicas fede-
rais de descentralizacao de politicas sociais ja que a formacao unitaria
de estado permite tal imposicao. Esta alternativa esta incorreta. A Re-
publica Federativa do Brasil adotou como forma de Estado a Fede-
racao, e nao o Estado Unitario. A descentralizacao de politicas sociais
é caracteristica do Estado Unitario Descentralizado Administrativa-
mente, o qual "apesar de ainda concentrar a tomada de decisées poli-
ticas nas maos do Governo Nacional, avanca descentralizando a exe-
cucao das decisoes politicas ja tomadas". Cfr. P. Lenza, Direito Consti-
tucional Esquematizado.Edit. Saraiva. Sao Paulo, 2008, p. 246. Oli-
veira Baracho, Alfredo, “Teoria Gral do Soberania”, Revista Brasileira
du Estudos Politicos. Belo Horizonte. 63-64, 1987.
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En cuanto a los principios constitucionales legitima-
dores de los distintos niveles de gobierno, segun el art.
1, la Republica Federal del Brasil esta formada por la
unién indisoluble de los Estados y Municipios y del Dis-
trito Federal y se constituye en Estado Democratico de
Derecho y tiene como fundamentos: la soberania; la
ciudadania; la dignidad de la persona humana; los va-
lores sociales del trabajo y la libre iniciativa; el plura-
lismo politico. Asimismo, debemos referirnos al princi-
pio del predominio de intereses, en virtud del cual, si
existe un conflicto competencial sobre una materia, la
atribucion competencial se realizara a favor del ente
que tenga un interés predominante en la materia.

Como exponente avanzado de la doctrina comparada
de las relaciones intergubernamentales, el texto consti-
tucional incluye un expreso y modélico fundamento
constitucional de la integracion iberoamericana: en vir- 61
tud del articulo 5, Parrafo tinico, la Republica Federa-
tiva del Brasil buscara la integracion econémica, poli-
tica, social y cultural de los pueblos de América Latina,
con vistas a la formacion de una comunidad latinoame-
ricana de nacioness!.

En el Capitulo VII, sobre la Administracion Puablica
se incluyen algunos de los contenidos de mayor im-
pronta relacional entre los niveles de gobierno que, en
el caso de las regiones, segun el articulo 43, llevara a la
Union, a efectos administrativos, a articular su accion
en un mismo complejo geoeconomico y social, ten-
diendo a su desarrollo y a la reduccion de las desigual-
dades regionales. Ademas, se prevé que una ley com-

51Cfr. J.J. Gomes Canotilho, José Joaquim, Estado de Direito. Fun-
dacdo Mario Soares Gradiva Publicacoes, Coleccion Cadernos Demo-
craticos, 7.4, Lisboa, 1998.

Universitaria

Iberoamericana BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES

de Postgrado

aVl'

v

4

ump Asociacién RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-




REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

plementaria regulara, entre otras materias, las condi-
ciones para la integracion de las regiones en desarrollo
y la composiciéon de los organismos regionales que eje-
cutaran, en la forma de la ley, los planes regionales, in-
tegrantes de los planes nacionales de desarrollo econ6-
mico y social, aprobados juntamente con estos.

En cuanto a los niveles de gobierno, el Titulo III so-
bre la Organizacién Territorial del Estado, dispone en
su articulo 18 que la Organizacion Politico-Administra-
tiva de la Republica Federativa de Brasil comprende la
Uniodn, los Estados, le Distrito Federal y los Municipio,
todos autonomos, sin perjuicio de la creacion de otros
nuevos, su division, su integracion o su modificacion
por leys2. La existencia de estos niveles de gobierno
hace de la Constituciéon brasilefia la norma suprema
que, entre las cuatro comparadas en este trabajo, mas
expresamente asume la doctrina de las relaciones inter- 62
gubernamentales. En efecto, tras la divisién de las com-
petencias de la Uni6n y las competencias comunes, se
incorpora una clasificacién competencial muy propi-
ciatoria de la cooperacion, la coordinacion y las relacio-
nes intergubernamentales: competencias exclusivas,

52Seglin el parrafo 2°, los Territorios Federales integran la Unio6n, y
su creacion, transformacion en Estado o reintegracion al Estado de ori-
gen serdn reguladas en ley complementaria. Segtn el parrafo 30. Los
Estados pueden integrarse entre si, subdividirse o desmembrarse para
anexionarse a otros o formar nuevos Estados o Territorios Federales,
mediante la aprobacion de la poblacion directamente interesada, a tra-
vés de plebiscito y del Congreso Nacional, por ley complementaria.
Ademas, seglin el parrafo 4°, la creacion, la integracion, la fusion y el
desmembramiento de los Municipios preservara la continuidad y la
unidad histérico-cultural del ambiente urbano, se haran por ley esta-
tal, cuampliendo los requisitos previstos en ley complementaria estatal,
y dependeran de la consulta previa a las poblaciones directamente in-
teresadas mediante plebiscito. Constitucion de la Reptiblica de Brasil,
articulo 1.
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privativas, compartidas, concurrentes y suplementa-
rias. Y, como en el caso de Buenos Aires en Argentina o
México DF en México, el Capitulo V de la Constitucion
brasilefia de 1988 regula el Distrito Federal en su ar-
ticulo 32, no divisible en Municipios, que se regira por
ley organica, votada dos veces con un intervalo minimo
de diez dias, y aprobada por los dos tercios de la Ca-
mara Legislativa, que la promulgara, respetando los
principios establecidos en esta Constitucion. Estan
atribuidas al Distrito Federal las competencias legisla-
tivas reservadas a los Estados y Municipios.

En el primer nivel de relaciéon intergubernamental,
conforme al art. 21 sobre las competencias exclusivas,
compete a la Union, planificar y promover la defensa
permanente contra las calamidades publicas, especial-
mente las sequias y las inundaciones; establecer un sis-
tema nacional de gestion de los recursos hidraulicos y 63
definir criterios para el otorgamiento de derechos de
uso de los mismos; establecer directrices para el desa-
rrollo urbano, incluyendo la vivienda, del saneamiento
basico y de los transportes urbanos; establecer princi-
pios y directrices para el sistema nacional de transpor-
tes (articulo 21)53. Y, en virtud del articulo 48, sobre las

53En la Constitucion brasilena destaca, por su gran extension y proli-
jidad, su Capitulo IV sobre la intervencion de la Unién en los entes te-
rritoriales. En virtud del articulo 34, la Unibén no intervendra en los
Estados ni en el Distrito Federal excepto para mantener la integridad
nacional; repeler una invasion extranjera o de una unidad de la Fede-
racion en otra; poner fin a una grave alteracion del orden publico; ga-
rantizar el libre ejercicio de cualquiera de los Poderes en las unidades
de la Federacion; reorganizar las finanzas de la unidad de la Federa-
cion que: suspendiese el pago de la deuda justificada por mas de dos
anos consecutivos, salvo si fuese por motivo de fuerza mayor; dejase de
entregar a los Municipios los ingresos tributarios fijados en esta Cons-
titucion, dentro de los plazos establecidos en la ley; asegurar la obser-
vancia de los siguientes principios constitucionales; la forma republi-
cana, el sistema representativo y el régimen democratico; los derechos
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atribuciones del Congreso Nacional, cabe al Congreso
Nacional disponer sobre las materias de competencia
de la Union, especialmente sobre sistema tributario, re-
caudacion y distribucion de rentas; planes plurianua-
les, directrices presupuestarias, Presupuesto anual,
operaciones de crédito, deuda publica y emisiones de
circulacion obligatoria; fijacién y modificacién de los
efectivos de las Fuerzas Armadas.; planes y programas
nacionales, regionales y sectoriales de desarrollo; limi-
tes del territorio nacional, espacio aéreo y maritimo y
bienes de la Unibén; incorporacién, subdivision o des-
membramiento de areas de los Territorios o Estados,
oidas las respectivas Asambleas Legislativas; transfe-
rencia temporal de la sede del Gobierno Federal; con-
cesion de amnistias; organizacion administrativa, judi-
cial, del Ministerio Pablico y de la Defensa de Oficio de
la Union, y de los Territorios y organizacién judicial del
Ministerio Pablico y de la Defensa de Oficio del Distrito
Federal; creacion, transformacién y extincion de car-
gos, empleos y funciones publicas; creacion, estructu-
racion y atribuciones de los Ministerios y érganos de la
Administracién Puablica; telecomunicaciones y radiodi-
fusion; materia financiera, cambiaria y monetaria, ins-
tituciones financieras y sus operaciones; monedas, sus

limites de emision, y montante de la deuda mobiliaria
federal.

Asimismo, segun el art. 49 es de competencia exclu-
siva del Congreso Nacional, entre otras competencias,
resolver definitivamente sobre tratados, acuerdos o ac-
tos internacionales que acarreen encargos o compromi-
sos gravosos para el patrimonio nacional; autorizar al
Presidente de la Republica a declarar la guerra, hacer la

de la persona humana; la autonomia municipal; la rendicion de cuen-
tas de la administracion publica, directa e indirecta.
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paz, a permitir que transiten por el territorio nacional
fuerzas extranjeras o permanezcan en él temporal-
mente, salvo los casos previstos en ley complementaria;
autorizar al Presidente y al Vicepresidente de la Repii-
blica a ausentarse del Pais, cuando la ausencia exce-
diese de quince dias; aprobar el estado de defensa y la
intervencion federal, autorizar el estado de sitio, o sus-
pender cualquiera de dichas medidas; suspender los
actos normativos del Poder Ejecutivo que excedan del
poder reglamentario o de los limites de la delegacién
legislativa; fiscalizar y controlar, directamente, o por
cualquiera de sus Camaras los actos del Poder Ejecu-
tivo, incluidos los de la administracion indirecta; velar
por la preservacion de su competencia legislativa frente
a la atribucion normativa de los otros Poderes; apreciar
los actos de concesion o renovacion de concesiones de
emisoras de radio y television; elegir dos tercios de los
miembros del Tribunal de Cuentas de la Unién; apro- 65
bar las iniciativas del Poder Ejecutivo referentes a acti-
vidades nucleares; autorizar referéndums y convocar
plebiscitos; autorizar, en tierras indigenas, la explota-
cion y aprovechamiento de recursos hidraulicos y la
busqueday extraccion de riquezas minerales; o aprobar
previamente la enajenacion o concesion de tierras pua-
blicas con superficie superior a dos mil quinientas hec-
tareas.

Como competencia exclusiva no absoluta, compete
privativamente a la Union legislar sobre directrices de
la politica nacional de transporte; organizacion del sis-
tema nacional de empleo y condiciones para el ejercicio
de las profesiones; directrices y bases de la educaciéon
nacional (articulo 22). A tal efecto, se definen las com-
petencias privativas como aquellas potestades atribui-
das a un nivel de gobierno pero admitiendo una dele-
gacion a otro nivel de gobierno o el ejercicio de una
competencia suplementaria, bien en virtud de una

]
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competencia legislativa atribuida por la Constitucion,
bien en virtud de una ley complementaria. Ademas, en
virtud del parrafo tinico, una ley complementaria podra
autorizar a los Estados a legislar sobre cuestiones espe-
cificas de las materias relacionadas en este articulo.

El segundo nivel de relacién intergubernamental se
articula en torno a los Estados federales, regulados en
el Capitulo II, cuyo articulo 25 dispone que los Estados
se organizan y se rigen por las Constituciones y leyes
que adopten, observando los siguientes principios
constitucionales: a) Estan reservadas a los Estados las
competencias que no les estén prohibidas por la Cons-
titucion; b) Los Estados podran explotar, directamente,
o mediante concesién, a una empresa estatal, con ex-
clusividad de distribucion, los servicios locales de gas
canalizado; ¢) Los Estados podran, mediante ley com-
plementaria, instituir regiones metropolitanas, aglo- 66
meraciones urbanas y microrregiones, constituidas por
agrupaciones de municipios limitrofes, para integrar la
organizacion y la ejecucion de las funciones publicas de
interés comun.

Obviamente, el aspecto méas interesante a efectos de
las relaciones intergubernamentales deriva de la exis-
tencia de las competencias compartidas y las compe-
tencias concurrentes. En relacion con las primeras, dis-
pone el articulo 23 que es competencia comun de la
Uniodn, de los Estados, de Distrito Federal y de los Mu-
nicipios: velar por la defensa de la Constitucion, de las
leyes y de las instituciones democraticas y conservar el
patrimonio publico; cuidar de la salud y asistencia pu-
blica, de la proteccion y garantias de las personas por-
tadoras de deficiencias; proteger los documentos, las
obras y otros bienes de valor historico, artistico y cultu-
ral, los monumentos, los paisajes naturales notables y
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los parajes arqueoldgicos; impedir la evasion, la des-
truccion y la descaracterizacion de las obras de arte y
de otros bienes de valor historico, artistico y cultural;
proporcionar los medios de acceso a la cultura, a la edu-
caciony a la ciencia; proteger el medio ambiente y com-
batir la polucion en cualquiera de sus formas; preservar
las florestas, la fauna y la flora; fomentar la produccion
agropecuaria y organizar el abastecimiento alimenti-
cio; promover programas de construccion de viviendas
y la mejora de las condiciones de habitabilidad y de sa-
neamiento basico; combatir las causas de la pobreza y
los factores de marginacion, promoviendo la integra-
cion social de los sectores desfavorecidos; registrar, se-
guir y fiscalizar las concesiones de derechos de investi-
gacion y explotacion de los recursos hidraulicos y mi-
neros en sus territorios; establecer e implementar una
politica de educacion para la seguridad del trafico. 57
Como referente constitucional de indudable interés
comparado, tras esta division de competencias de la
Uni6én y competencias compartidas, el parrafo anico
del articulo 23 establece que leyes complementarias fi-
jaran las normas para la cooperaciéon entre la Unidn, y
los Estados, el Distrito Federal y los Municipios, con
vistas al equilibrio del desarrollo y del bienestar en el
ambito nacionals4. Antes de la reforma de 2006, la pre-
vision constitucional estaba redactada en singular: ley
complementaria y, sobre la base de este precepto, se
plante6 la primera iniciativa parlamentaria sobre las
relaciones intergubernamentales, concretamente en

54 Constituicio Federal dispde: "Art. 23. E competéncia comum da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: Paragrafo
unico. Leis complementares fixarao normas para a cooperacao entre a
Uniao e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista
o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional."

aVl'

iberamencana  BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES

de Postgrado

v

4

ump Asociacién RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-




REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

materia medioambiental: el Projeto de Lei Comple-
mentar (PLP) 12/2003 que regulamenta os incisos VI e
VII do art. 23 da Constituicio Federalss. En la actuali-
dad, debe considerarse una regulacion llamada a ser ca-
tegoria constitucional comin en términos comparados
tanto por el debate juridico y politico sobre esta técnica
intergubernamental al ubicar su aprobacion en sede
parlamentaria, como por el valor cultural que difunde
su aplicacion por las Administraciones publicas, y las
indudables ventajas legitimadoras que ofrece su habili-
tacion constitucional. Las leyes complementarias de
cooperacion se fundamentan en la necesidad legal de
complementar las formas de cooperacion entre la
Uniodn, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios
para el ejercicio de las competencias comunes, autori-
zando a los Estados a legislar sobre cuestiones especifi-
cas y permitiendo actuar en “cooperacion administra-
tiva reciproca” a los distintos niveles de gobierno. 638

En lo relativo a las competencias concurrentes, el ar-
ticulo 24 preceptiia que compete a la Uniodn, a los Esta-
dos y al Distrito Federal legislar concurrentemente so-
bre: derecho tributario, financiero, penitenciario, eco-
noémico y urbanistico; presupuesto; juntas comerciales;
costas de los servicios judiciales; produccién y con-
sumo; florestas, caza, pesca, fauna, conservacion a la
naturaleza, defensa del suelo y de los recursos natura-
les, proteccion del medio ambiente y control de la po-
lucién; proteccion del patrimonio historico, cultural,
turistico y paisajistico; responsabilidad por dafios al
medio ambiente, al consumidor, a los bienes y derechos

55 Projeto de Lei Complementar (PLP) 12/2003 que regulamenta os
incisos VI e VII do art. 23 da Constituicao Federal. Este artigo trata das
competéncias comuns da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, entre elas proteger o meio ambiente e combater a poluicao
em qualquer uma de suas formas (inciso VI) e preservar as florestas, a
fauna e a flora (inciso VII).

aVl'

iberamencana  BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES

de Postgrado

v

4

ump Asociacién RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-




REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

de valor artistico, estético, historico, turistico y paisa-
jistico; educacidn, cultura, ensenanza y deporte; crea-
cion, funcionamiento y proceso de los juzgados de pe-
quenas causas; procesamiento en materia procesal;
prevision social, proteccion y defensa de la salud; asis-
tencia juridica y defensa de oficio; proteccion e integra-
cion social de las personas portadoras de deficiencias;
protecciéon de la infancia y la juventud; organizacion,
garantias, derechos y deberes de las policias civiles.

En este ambito sectorial, podemos citar el caso del
Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de la Educacion
Basica y la Valoracion de los Profesionales de la Educa-
cion (FUNDEB), un programa redistributivo a nivel fe-
deral destinado a reducir las desigualdades regionales
en el gasto por alumno. Se trata de un fondo estatal que
recibe aportes provenientes de impuestos estatales y
municipales especificos, y que luego se redistribuye a 69
los gobiernos estatales y municipales sobre la base de
la matriculacién de alumnos. Si los fondos por alumno
en un estado no cumplen con el minimo nacional, el go-
bierno federal proporciona recursos adicionales a la
cuenta FUNDEB de dicho estados®.

Ahora bien, el articulo 24 incluye unos principios re-
guladores de estas competencias concurrentes: a) el
ambito de la legislacion concurrente, la competencia de
la union se limita a establecer normas generales; b) la
competencia de la Union para legislar sobre normas ge-
nerales no excluye la competencia suplementaria de los
Estados; c) No existiendo la ley federal sobre aspectos

56 A. Izquierdo, C. Pessino y G. Vuletin, Mejor gasto para mejores vi-
das. Co6mo América Latina y el Caribe puede hacer mas con menos,
cit., p. 204.
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generales, los Estados ejerceran la competencia legisla-
tiva plena, para atender a sus peculiaridades, y d) Una
ley federal sobrevenida sobre aspectos generales sus-
pende la eficacia de la ley estatal, en le fuese contrarias’.

Mencion muy relevante merece la regulacion del art.
179, conforme al cual se invoca expresamente los dis-
tintos niveles de gobierno en materia empresarial y
econOmica: la Unidn, los Estados, el Distrito Federal y
los Municipios dispersaran a las microempresasy a las
empresas de pequefias dimensiones, definidas como
tales en la ley, tratamiento juridico diferenciado, ten-
diendo a incentivarlas mediante la simplificacién de
sus obligaciones administrativas, tributarias, de Segu-
ridad Social y crediticias, o la eliminacion o reduccion
de éstas por medio de ley. Asimismo, segun el art. 180,

57EC Camara dos Deputados/Senado Federal 53/06 - EC - Emenda
Constitucional Mesas Da Camara Dos Deputados e Do Senado Fede-
ral n°® 53 de 19.12.2006. D.0.U.: 20.12.2006. Da nova redacao aos
arts. 79, 23, 30, 206, 208, 211 e 212 da Constituicao Federal e ao art.
60 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias. As Mesas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3° do
art. 60 da Constituicao Federal, promulgam a seguinte Emenda ao
texto constitucional: Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar
com as seguintes alteracoes: "Artigo 7° (...) (...) XXV - assisténcia gra-
tuita aos filhos e dependentes desde o nascimento até 5 (cinco) anos
de idade em creches e pré-escolas; (...)"(NR) "Artigo 23. (...) Para-
grafo inico. Leis complementares fixarao normas para a cooperacao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo
em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
(continua ... ) Paragrafo anico. Leis complementares fixarao normas
para a cooperacao entre a Uniao e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional. (Redacao da EC 53/06) .Redac¢io An-
terior: Paragrafo tnico. Lei complementar fixard normas para a
cooperacao entre a Uniao e os Estados, o Distrito Federal e os Muni-
cipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar
em ambito nacional. Um Pacto Federativo Eficiente..
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la Uniodn, los Estados, el Distrito Federal y los Munici-
pios promoveran e incentivaran el turismo como factor
de desarrollo social y econémico.

Finalmente, el Capitulo IV se refiere al tercer nivel de
relacion intergubernamental, o nivel local, cuyo ar-
ticulo 29 configura en sus bases organicas y competen-
ciales: el municipio se regira por una ley organica, vo-
tada dos veces, con un intervalo minimo de diez dias, y
aprobada por dos tercios de los miembros de la CAmara
Municipal, que la promulgara, atendiendo los princi-
pios establecidos en la Constitucion de 1988 y en la
Constitucion del respectivo Estado.

Establecido este régimen juridico local, se regulan las
competencias municipales en el articulo 30: legislar so-
bre asuntos de interés local; complementar la legisla-
cion federal y estatal en lo que cupiese; establecer y re-
caudar los tributos de su competencia, asi como aplicar
sus ingresos, sin perjuicio de la obligatoriedad de ren-
dir $cuentas y publicar balances dentro de los plazos
fijados en la ley; crear, organizar y suprimir distritos,
observando la legislacion estatal; organizar y prestar,
directamente o bajo el régimen de concesion o licencia,
los servicios publicos de interés local, incluido el de
transporte colectivo, que tiene caracter esencial; man-
tener, con la cooperacion técnica y financiera de la
Unidn y del Estado, programas de educacion preescolar
y de ensenanza basica; prestar, con la cooperacién téc-
nica y financiera de la Union y del Estado, los servicios
de atencion a la salud de la poblacién; promover, den-
tro de lo posible, la adecuada ordenacién territorial,
mediante la planificacion y control del uso, de la parce-
lacion y de la ocupacion del suelo urbano; promover, la
proteccion del patrimonio histérico- cultural local, ob-
servando la legislacion y la accion finalizadora federal
y estatal. De todas estas competencias citadas hemos de

/71

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



REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

destacar las que por necesitar “la cooperacion técnica y
financiera de la Unién y del Estado”, presentan mayor
impronta relacional.

En todo caso, debemos advertir que, en Brasil, como
ocurre en Argentina, Espana y México, y a pesar de las
transferencias competenciales y financieras derivadas
de la Constitucion de 1988, continta el proceso de de-
bate en torno al estatuto juridico y competencial de los
entes locales, quienes reivindican un nuevo facto fede-
ral que, con una mayor suficiencia financiera, redefina
las competencias de cada nivel de gobiernoss.

Segan se afirma el Informe Mejor gasto para mejo-
res vidas. Como América Latina y el Caribe puede ha-
cer mads con menos, editado por Alejandro Izquierdo,
Carola Pessino y Guillermo Vuletin, y publicado por el
Banco Interamericano de Derecho, “en Brasil, las 72
transferencias intergubernamentales generan una
forma extrema de ineficiencia, es decir, un claro mal-
gasto debido a un mayor nivel de corrupcion segun lo
miden las auditorias municipales aleatorias”s9, contra-
viniendo la finalidad de su regulacion: segiin Rodriguez
Pueblita, un “esquema de transferencias interguberna-
mentales” busca “la igualacion en las capacidades de
provision de bienes y servicios publicos de las entida-
des federativas comparte caracteristicas y retos tronca-
les con cualquier sistema” y “reducir inequidades a tra-
vés de transferencias monetarias, independientemente

58F. E. J de Bremaeker, Um pacto federativo eficiente. Disponivel,
<http://www.abdir.com.br/doutrina/ver.asp?art_id=&categoria=
TGE>

59 A. Izquierdo, C. Pessino y G. Vuletin, Mejor gasto para mejores
vidas. Como América Latina y el Caribe puede hacer mas con me-
nos, cit., p. 102.
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del sujeto del beneficio, ya se trate de estados o de in-
dividuos™eo.

En cuanto a la actividad intergubernamental durante
el afo 2020, siempre vinculada a la pandemia debemos
destacar la profusion normativa, la coordinacién a ni-
vel federal y la fragmentacion de iniciativas en los dis-
tintos &mbitos sectoriales, con mencion especifica de
las siguientes iniciativas como la Resolucao n® 12, de
9.2.2021 (DOU de 9.2.2021), Dispoe sobre acoes de
apoio da administracao publica federal em auxilio aos
Estados e ao Distrito Federal que o solicitarem, para
enfrentamento da pandemia de Covid-19; el Despacho
de 5.2.2021 (DOU de 8.2.2021), Determina ao Coorde-
nador do Comité de Crise para Supervisao e Monitora-
mento dos Impactos da Covid-19, que, sem interrupc¢ao
das acoes em curso e do apoio ja prestado pelo Minis-
tério da Saude, articule as acoes complementares de /3
toda a administracao publica federal em auxilio aos Es-
tados e ao Distrito Federal que o solicitarem para en-
frentamento da pandemia de covid-19 em decorréncia
da insuficiéncia ou do exaurimento de suas capacida-
des.

En relacién con las relaciones intergubernamentales
a través de la delegacion de competencias: en otras,
Portaria n° 1, de 20.3.2020 (DOU de 24.3.2020),
Dispoe sobre o atendimento ao contribuinte na Delega-

60 J. C. Rodriguez Pueblita, Transferencias intergubernamentales
y disparidades fiscales entre los estados en México. Preparado para
la Divisién de Gestion Fiscal y Municipal. Instituciones para el Desa-
rrollo Division de Gestion Fiscal y Municipal Documento para discu-
sion. N° IDB-DP-495. New York, 2017, pp. 22-24. https://publica-
tions.iadb.org/publications/spanish/document/Transferencias-in-
tergubernamentales-y-disparidades-fiscales-entre-los-estados-en-
M%C3%Agxico.pdf
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cia da Receita Federal em Varginha, Centro de Atendi-
mento ao Contribuinte - CAC, para o enfrentamento da
emergéncia de saude publica de importancia interna-
cional decorrente do coronavirus (COVID-19); Portaria
n° 2, de 20.3.2020 (DOU de 24.3.2020), Dispoe sobre
o atendimento ao contribuinte na Delegacia da Receita
Federal em Varginha, Agéncia da Receita Federal em
Alfenas/MG, para o enfrentamento da emergéncia de
saude publica de importancia internacional decorrente
do coronavirus (COVID-19); Portaria n° 3, de
20.3.2020 (DOU de 24.3.2020), Dispoe sobre o atendi-
mento ao contribuinte na Delegacia da Receita Federal
em Varginha, Agéncia da Receita Federal em Ita-
juba/MG, para o enfrentamento da emergéncia de
saude publica de importancia internacional decorrente
do coronavirus (COVID-19); Portaria n° 4, de
20.3.2020 (DOU de 24.3.2020), Dispoe sobre o atendi-
mento ao contribuinte na Delegacia da Receita Federal
em Varginha, Agéncia da Receita Federal em La-
vras/MG, para o enfrentamento da emergéncia de
saude publica de importancia internacional decorrente
do coronavirus (COVID-19); Portaria n® 5, de
20.3.2020 (DOU de 24.3.2020), Dispoe sobre o atendi-
mento ao contribuinte na Delegacia da Receita Federal
em Varginha, Agéncia da Receita Federal em Pouso
Alegre/MG, para o enfrentamento da emergéncia de
saude publica de importancia internacional decorrente
do coronavirus (COVID-19); Portaria n°® 10, de
20.3.2020 (DOU de 24.3.2020), Disciplina o atendi-
mento ao contribuinte na Delegacia da Receita Federal
do Brasil em Bauru e em suas unidades jurisdicionais
para o enfrentamento da emergéncia de satide publica
de importancia internacional decorrente do coronavi-
rus (COVID-19); Portaria n° 11, de 20.3.2020 (DOU de
24.3.2020), Estabelece medidas quanto ao funciona-
mento das unidades de atendimento no ambito da De-
legacia da Receita Federal do Brasil em Contagem/MG
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- Centro de Atendimento ao Contribuinte (CAC) - e
Ageéncia da Receita Federal do Brasil em Betim/MG -
em carater excepcional, considerando o estado de
emergeéncia de saade publica de importancia interna-
cional decorrente do Coronavirus (Codiv-19); Portaria
n° 17, de 20.3.2020 (DOU de 24.3.2020), Dispoe sobre
o atendimento ao contribuinte na Delegacia da Receita
Federal do Brasil em Sete Lagoas/MG - Centro de Aten-
dimento ao Contribuinte (CAC) e nas Agéncias da Re-
ceita Federal do Brasil em Lagoa Santa/MG, Cur-
velo/MG, Diamantina/MG e Paracatu/MG - em carater
excepcional, para o enfrentamento da emergéncia de
saude publica de importancia internacional decorrente
do Coronavirus (COVID-19); Portaria n°® 2, de
23.3.2020 (DOU de 24.3.2020), Dispoe sobre o atendi-
mento ao contribuinte na Delegacia da Receita Federal
em Governador Valadares/MG, Agéncia da Receita Fe-
deral do Brasil em Almenara/MG, Agéncia da Receita 75
Federal em Caratinga/MG Agéncia da Receita Federal
do Brasil em Manhuagu/MG e Agéncia da Receita Fe-
deral do Brasil em Teofilo Otoni/MG, para o enfrenta-
mento da emergeéncia de saide publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus (COVID-19); o
Portaria n° 32, de 23.3.2020 (DOU de 25.3.2020),
Dispoe sobre o expediente no periodo de emergéncia
em saude publica de importancia internacional deco-
rrente do coronavirus (COVID-19) no ambito da Dele-
gacia da Receita Federal do Brasil no Rio de Janeiro I.

En el ambito de las transferencias interguberna-
mentales, entre otras, Portaria n°® 488, de 23.3.2020
(DOU de 23.3.2020 - Edicao extra — C), Dispoe sobre a
aplicacao de emendas parlamentares que adicionarem
recursos ao Sistema Unico de Satide (SUS), para a rea-
lizacao de transferéncias do Fundo Nacional de Saade
aos Fundos de Satude dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, no exercicio de 2020; Medida Provisoéria
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n° 938, de 2.4.2020 (DOU de 2.4.2020), Dispoe sobre
a prestacao de apoio financeiro pela Uniao aos entes fe-
derativos que recebem recursos do Fundo de Partici-
pacao dos Estados - FPE e do Fundo de Participacao
dos Municipios - FPM, com o objetivo de mitigar as di-
ficuldades financeiras decorrentes do estado de calami-
dade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo n®
6, de 20 de marco de 2020, e da emergéncia de saude
publica de importancia internacional decorrente do co-
ronavirus (covid-19); o Medida Provisoria n® 939, de
2.4.2020 (DOU de 2.4.2020), Edicao extra B, Abre cré-
dito extraordinario, em favor de Transferéncias a Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios, no valor de R$
16.000.000.000,00, para os fins que especifica; Lei
Complementar n® 172, de 15.4.2020 (DOU de
16.4.2020), Dispoe sobre a transposicao e a transferén-
cia de saldos financeiros constantes dos Fundos de
Saude dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici- 76
pios, provenientes de repasses federais; Medida Provi-
sorian® 978, de 4.6.2020 (DOU de 4.6.2020), Abre cré-
dito extraordinario, em favor de Transferéncias a Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios, no valor de R$
60.189.488.452,00, para o fim que especifica, e da ou-
tras providéncias; Medida Proviséria n°® 990, de
9.7.2020 (DOU de 10.7.2020), Abre crédito extraordi-
nario, em favor de Transferéncias a Estados, Distrito
Federal e Municipios, no valor de R$
3.000.000.000,00, para o fim que especifica, e da ou-
tras providéncias; Portaria n® 1.857, de 28.7.2020
(DOU de 28.7.2020), Dispoe sobre a transferéncia de
incentivos financeiros aos Municipios e ao Distrito Fe-
deral para combate a Emergéncia em Satude Publica de
Importancia Nacional (ESPIN) em decorréncia da In-
feccao Humana pelo novo Coronavirus/Covid-19, con-
siderando as escolas publicas da rede basica de ensino;
Lei n° 14.029, de 28.7.2020 (DOU de 29.7.2020),
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Dispoe sobre a transposicao e a reprogramacao de sal-
dos financeiros constantes dos fundos de assisténcia
social dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici-
pios, provenientes de repasses federais; Portaria n°
2.072, de 11.8.2020 (DOU de 12.8.2020), Estabelece
recursos do Bloco de Custeio das A¢oes e dos Servigos
Publicos de Saiade a serem disponibilizados aos Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios, destinados ao cus-
teio de acoes e servicos relacionados a COVID 19; Por-
taria n° 2.075, de 11.8.2020 (DOU de 12.8.2020), Esta-
belece recursos do Bloco de Custeio das Acoes e dos
Servicos Publicos de Satde a serem disponibilizados
aos Estados, Distrito Federal e Municipios, destinados
ao custeio de acoes e servicos relacionados a COVID 19;
Lei n° 14.036, de 13.8.2020 (DOU de 14.8.2020), Al-
tera a Lei n® 14.017, de 29 de junho de 2020, para esta-
belecer a forma de repasse pela Uniao dos valores a se-
rem aplicados pelos Poderes Executivos locais em
acoes emergenciais de apoio ao setor cultural durante o
estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto
Legislativo n® 6, de 20 de marco de 2020, e as regras
para a restituicao ou a suplementacao dos valores por
meio de outras fontes proprias de recursos pelos Esta-
dos, pelos Municipios ou pelo Distrito Federal; o la Lei
n° 14.041, de 18.8.2020 (DOU de 19.8.202), Dispoe so-
bre a prestacao de apoio financeiro pela Uniao aos Es-
tados, ao Distrito Federal e aos Municipios com o obje-
tivo de mitigar as dificuldades financeiras decorrentes
do estado de calamidade publica reconhecido pelo De-
creto Legislativo n® 6, de 20 de marco de 2020, e da
emergéncia de saude publica de importancia interna-
cional decorrente da pandemia da Covid-19.

En cuanto a la coordinacién procedimental, entre
otras, Resolucao n® 812, de 23.3.2020 (DOU de
23.03.2020 - Edicao extra — A), Define procedimentos
a serem adotados pelos agentes regulados pela ANP,
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enquanto durarem as medidas temporarias de enfren-
tamento da emergéncia de satide publica de importan-
cia internacional decorrente do Coronavirus (Covid-19)
estabelecidas pelos Estados e Municipios da Fede-
racao; Resolucao n°® 940, de 23.3.2020 (DOU de
24.03.2020), Dispoe sobre a suspensao dos prazos pro-
cessuais e da prescricao quinquenal e intercorrente no
ambito do Conselho Federal de Servico Social/ Cfess e
dos Conselhos Regionais de Servico Social e a sus-
pensao dos atos processuais que envolvam contato pre-
sencial; Portaria n® 743, de 27.3.2020 (DOU de
27.3.2020), Estabelece rito especifico para o reconhe-
cimento federal das situacoes de anormalidade decre-
tadas pelos entes federados, decorrentes de desastre re-
lacionado a contaminacao pelo novo coronavirus (Co-
vid-19); o Portaria n° 158, de 27.3.2020 (DOU de
1.4.2020), Estabelece, no ambito da Procuradoria-Ge-
ral Federal, medidas temporarias de prevencao ao con- 78
tagio pelo Novo Coronavirus (COVID-19), com a
adocao de medidas relacionadas a cobranca da divida
ativa das autarquias e fundagoes publicas federais, con-
siderando a classificacio de pandemia pela Organi-
zacao Mundial de Satde (OMS). Sobre las relaciones
intergubernamentales virtuales, Decreto n°® 10.416, de
7.7.2020 (DOU de 8.7.2020), Autoriza o uso de videon-
conferéncia nas reunioes de colegiados da adminis-
tracao publica federal; o Decreto n® 10.543, de
13.11.2020 (DOU de 16.11 de 2020), Dispoe sobre 0 uso
de assinaturas eletronicas na administracao publica fe-
deral e regulamenta o art. 5° da Lei n° 14.063, de 23 de
setembro de 2020, quanto ao nivel minimo exigido
para a assinatura eletronica em interacoes com o ente
publico

En relacion con las iniciativas de planificacion inter-
gubernamental, destacan: la Lei Complementar n° 173,
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de 27.5.2020 (DOU de 28.5.2020), Estabelece o Pro-
grama Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus
SARS-CoV-2 (Covid-19), altera a Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, e da outras providéncias;
Resolucao n® 6, de 2.6.2020 (DOU de 3.6.2020), Insti-
tui Grupo de Trabalho para a Consolidacao das Estra-
tégias de Governanca e Gestao de Riscos do Governo
federal em resposta aos impactos relacionados ao coro-
navirus, no ambito do Comité de Crise da covid-19; Me-
dida Proviséoria n°® 986, de 29.6.2020 (DOU de
30.6.2020), Estabelece a forma de repasse pela Uniao
dos valores a serem aplicados pelos Poderes Executivos
locais em acoes emergenciais de apoio ao setor cultural
durante o estado de calamidade publica reconhecido
pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de marco de 2020,
e as regras para a restituicao ou a suplementacao por
meio de outras fontes proprias de recursos pelos Esta-
dos, pelos Municipios ou pelo Distrito Federal;

5. Bases competenciales y desarrollo de las
relaciones intergubernamentales en Espaia

En Espafia, la teoria constitucional sobre relaciones
intergubernamentales se concibe como respuesta al
presunto caracter inacabado de la Constitucion y al en-
tendimiento fragmentario de la organizacion territorial
del Estado y se definen como el conjunto de técnicas
legales, reglamentarias y convencionales (convenio) de
distribucion de funciones de competencias entre los di-
versos niveles de gobierno y en el marco de las reservas
los controles y los limites materiales y funcionales esta-
blecidos por el bloque de la constitucionalidad. Dentro
de este marco de reservas, limites y controles, se sitta,
en primer lugar, el respeto de la lealtad constitucional,
que se ha definido como el principio y deber de reci-
proca colaboracion propio de las reglas de distribucion
del poder en los Estados compuestos, que se expresa en
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términos de actitud amistosa y constructiva en sus re-
laciones ordinarias, y que constituye un deber genérico
del que incluso es posible extraer obligaciones concre-
tas y juridicamente exigibles.

En segundo lugar, acttia la reserva de la pluralidad
administrativa, que prohibe la eliminacién de los dis-
tintos niveles de gobierno, en particular, la Administra-
cion General del Estado en su nivel periférico, incluido
el Delegado del Gobierno, y que, asimismo, impide la
desaparicion de la provincia y de los municipios en vir-
tud de la denominada garantia institucional de la auto-
nomia local.

En tercer lugar, actiia la reserva material, que impide
delegar las denominadas facultades correspondientes a
“competencias estatales exclusivas absolutas” (diferen-
ciadas de las denominadas “competencias exclusivas
relativas”, asi como los ambitos funcionales que perma-
necen en el Estado, como los titulos ejecutivos de natu-
raleza horizontal o transversal, también denominados
titulos “genéricos”, las competencias de ejecucion que
atrae para si el Estado por la entrada en juego de intere-
ses supracomunitarios, y las competencias de ejecucion
que radican en el Estado por su encuadramiento mate-
rial. Sélo atendiendo a estas reservas y a estos limites
puede entenderse la clausula juridica indeterminada
del art. 150.2 CE —“facultades de titularidad estatal que
por su naturaleza sean susceptibles de”— que delimita,
con gran imprecision, el objeto de la delegacion de fa-
cultades. Una clausula que positivamente debe identi-
ficarse con las competencias residuales del articulo 149.
3 CEy con las competencias exclusivas relativas del Es-
tado ex art. 149.1 CE; y, negativamente, con las compe-
tencias exclusivas absolutas, entre ellas, las posiciones
juridicas fundamentales de los ciudadanos (legislacién
basica), asi como todas aquellas materias en las que la

30

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



REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

Q)

]
Asociacion
Universitaria
Iberoamericana
de Postgrado

CE no atribuye funcion alguna a las Comunidades Au-
tonomas y las materias reservadas a la ley organica.

En cuanto a los fundamentos juridicos, los principios
y valores justificadores del sistema de relaciones inter-
gubernamentales, la jurisprudencia constitucional in-
voca los articulos 103.1 y 31.2 de la Constitucion de
1978, donde se recogen los principios de eficacia, efi-
ciencia y coordinacion de las Administraciones puabli-
cas, a los que habria que anadir, segtin la jurispruden-
cia constitucional, el principio de cooperacion, que la
norma suprema omite. Sin embargo, aunque el funda-
mento esencial de las relaciones intergubernamentales
lo constituye de manera principal el art. 103.1 CE, en el
tercer nivel uno de sus argumentos mas recurrentes
también ha sido el principio de subsidiariedad, una ca-
tegoria regulada en la Carta de Europea de Autonomia
Local, conforme al cual las decisiones han de ser toma-
das, siempre como complemento, y nunca como susti-
tucion, por el nivel que resulte de la aplicacion de tres
criterios: a) la capacidad o suficiencia de las institucio-
nes o sujetos implicados para gestionar una funcion; b)
La dimension de actuacion de la institucion o sujeto,
que determina la eficacia de esa accion; y ¢) La cercania
de la instituciéon con el ciudadano, (arts. 3 y 4 de la
Carta Europea de Autonomia Local, art. 2 de la Ley ba-
sica de régimen local 7/1985).

Asimismo, debemos precisar que en Espana, por su
naturaleza, el objeto de la doctrina de relaciones inter-
gubernamentales es juridico-politico y no sélo juridico-
administrativo, a pesar de que en Espana las relaciones
entre gobiernos se califiquen de manera incompleta
como “relaciones interadministrativas” (Titulo V del
Capitulo II de la Ley basica 7/1985, Reguladora de las
Bases del Régimen Local), esto es, como meras relacio-
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nes entre Administraciones Publicas, regidas exclusi-
vamente por el Derecho Administrativo. Antes al con-
trario, las técnicas de relacion intergubernamental in-
corporan un contenido caracteristico del indirizzo po-
litico consustancial a la funcién de gobierno y direccion
politica, y su aplicacion se entiende a los méas variados
campos de la accion publica.

En todo caso, la anterior conceptuacion sobre las re-
laciones intergubernamentales ha sido obra doctrinal y
jurisprudencial y, a este respecto, no debemos olvidar
que la Constitucion Espafiola de 1978 no s6lo omite una
regulacion de las relaciones intergubernamentales sino
que, ademas, olvida el principio de cooperacion al enu-
merar los principios reguladores de las Administracio-
nes Publicas en el articulo 103.1. Sélo el articulo 145
contempla la prevision de que en ningun caso se admi-
tira la federacién de Comunidades Autonomasy que los 32
Estatutos podran prever los supuestos, requisitos y tér-
minos en que las Comunidades Auténomas podran ce-
lebrar convenios entre si para la gestion y prestacion de
servicios propios de las mismas, asi como el caracter y
efectos de la correspondiente comunicacién a las Cor-
tes Generales. En los demas supuestos, los acuerdos de
cooperacion entre las Comunidades Auténomas nece-
sitaran la autorizacion de las Cortes Generaleso!.

Ocurre, sin embargo, que tras cuatro décadas de pro-
ceso autonomico y, sobre la citada base doctrinal y ju-
risprudencial, el bloque de la constitucionalidad y la ju-
risprudencia constitucional han ido decantando, confi-
gurando y depurando una teoria sobre relaciones entre

61Cfr. E. Alberti Rovira, “Los convenios entre Comunidades Auténo-
mas”, Documentacion Administrativa, 240, 1994 (Ejemplar dedicado
a: Administracion y Constitucion: El principio de cooperacion), pp. 107
y Ss.
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los distintos niveles de gobierno, cuya expresion mas
compleja se encuentra en los Estatutos de Andalucia
(LO 2/2007, de 19 de marzo) y de Cataluna (LO
6/2006, de 19 de julio), que seran analizados en estas
paginas por su interés juridico como referente compa-
rado para Iberoamérica. Centrandonos en el caso anda-
luz, cuyo tenor literal es casi el mismo que el catalan,
hemos de comenzar aclarando que, bajo la expresion
“Relaciones institucionales de la Comunidad Auto6-
noma’¢2, segin la rabrica del Titulo IX del Estatuto de
Autonomia®3, ha sido desarrollada por algunos Estatu-
tos de Autonomia la vocacion relacional de todo Estado
descentralizado, como son los casos de Aragon (Titulo
VII bajo la rabrica de “cooperacion institucional” del

62Por ejemplo, en el caso de Andalucia, la redaccion originaria de la
Propuesta de Estatuto contenia la siguiente rubrica, técnicamente 8 3
inadecuada en términos de constitucionalidad y legalidad: Titulo IX.
Relaciones Externas de la Comunidad Autéonoma; y Propuesta de re-
forma del Estatuto de Autonomia para Andalucia. Informe elevado
por la Ponencia para la reforma del Estatuto de Autonomia para Anda-
lucia a la Comision de Desarrollo Estatutario 20.894. Num. 372 Sép-
tima Legislatura Andalucia, 7 de febrero de 2006. P. nim. 20.894 An-
dalucia, 7 de febrero de 2006, BOPA, nim. 372.

63Siguiendo la referencia del caso andaluz, la proposicion originaria
del texto originario dedicaba a todo el Titulo la rabrica de “relaciones
externas”, sustituida, con evidente mejora técnica, en la fase de en-
miendas ante el Parlamento de Andalucia por “Relaciones Institucio-
nales”. La expresion “Relaciones externas”, de escasa tradicion en el
lenguaje juridico, parecia hacer referencia a las relaciones con el exte-
rior que, en el texto final se contemplan en el Capitulo IV: “Relaciones
con el exterior”. Véanse los articulos 193-200 de la LO 6/2006, en su
Capitulo III. Accion exterior de la Generalitat. (...)". Una enmienda al
Titulo IX, presentada en el Congreso de los Diputados por el Grupo
Parlamentario Popular, solicitaba la siguiente denominacion: “De las
relaciones institucionales de Andalucia”. Cfr. Boletin Oficial de las
Cortes Generales Congreso de los Diputados VIII Legislatura. Serie B:
Proposiciones de Ley 13 de septiembre de 2006. Num. 246-5. Pro-
puesta de Reforma de Estatuto de Autonomia. Enmiendas e indice e
enmiendas al articulado.127/000004, p. 155.
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Ley Organica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Es-
tatuto de Autonomia de Aragon), Baleares (Titulo VII
de la LO 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Esta-
tuto de Autonomia de las Illes Balears), Canarias (Ti-
tulo VII dela LO 1/2018, de 5 de noviembre, de reforma
del Estatuto de Autonomia de Canarias), Castilla-Le6n
(Titulo IV de la LO 14/2007, de 30 de noviembre, de
reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla y Le6n)
Extremadura (Titulo V dela LO 1/2011, de 28 de enero,
de reforma del Estatuto de Autonomia de la Comuni-
dad Auténoma de Extremadura.. Por el contrario, en
las regulaciones estatutarias y de legislacion ordinaria
de otras Comunidades Auténomas, como son Madrid,
Murcia, Pais Vasco o Asturias, se ha demostrado menor
interés normativo por las relaciones institucionales y,
en particular, las intergubernamentales.

Con caracter general, ademas del incorrecto e incom-
pleto nomen iuris que presentan algunos de estos Esta-
tutos de Autonomia cuando desarrollan las relaciones
institucionales (con frecuencia, en su desarrollo estatu-
tario y de legislacién ordinaria se denominan “relacio-
nes interadministrativas” desconociendo su naturaleza
gubernamental), los respectivos regimenes autonomi-
cos particulares desde los afios 2006 y 2007 no se ex-
tiende a todos los niveles de “relacion interguberna-
mental”, algunos de los cuales son ignorados en los
nuevos textos estatutarios, especialmente el primero de
ellos, el nivel relativo a las funciones de la Administra-
cion del Estado, tanto central como periférica, a través
de las Comisiones Provinciales de Colaboracion y el De-
legado del Gobierno, quienes asumen una funcion de
relacion intergubernamental (control de las delegacio-
nes, cooperacién, coordinacion) dificil de soslayar.
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Mejor regulacion sistematica encontramos en el se-
gundo nivel de relacion intergubernamental, sustan-
ciado en el ambito de relaciones entre el Gobierno de la
Nacién y el Consejo de Gobierno, como es el caso de los
convenios, las Conferencias de Presidentes, Conferen-
cias Sectoriales, Conferencias Sectoriales Conjuntas,
Comisiones Sectoriales, las transferencias financieras
intergubernamentales o las delegaciones del art. 150.2
CE®4,

Las 45 conferencias sectoriales existentes en la ac-
tualidad son las siguientes: 1) Consejo de Politica Fiscal
y Financiera de las Comunidades Autonomas (regulado
por la LO 8/1980 (art.3.1); 2) Conferencia Sectorial de
Agricultura y Desarrollo Rural (Reglamento de
12/03/2019); 3) Conferencia Sectorial de Turismo (Re-
glamento de 26/07/2018); 3) Conferencia Sectorial del
Plan Nacional sobre Drogas; 4) Conferencia Sectorial 385
de Educacion (regulada por la LO 8/1985 (art. 28); 5)
Conferencia Sectorial de Consumo (regulada por Real
Decreto Legislativo 1/2007 (articulos 40 y 41); 6) Con-
sejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud (re-
gulado por Ley 16/2003 (art. 69.1); 7) Conferencia Sec-
torial de Vivienda, Urbanismo y Suelo; 8) Conferencia
Nacional de Transportes (regulada por Ley 16/1987
(art.9.1); 9) Conferencia Sectorial de Medio Ambiente;
10) Conferencia para Asuntos Relacionados con la
Unidén Europea (regulada por Reglamento aprobado de

64E] Congreso de los Diputados suprimi6 una prevision en la Dis-
posicion Adicional 42, tras las enmiendas presentadas respectiva-
mente por los Grupos Parlamentarios Socialista y Popular, justifica-
das por la inconstitucionalidad del precepto aprobado por el Parla-
mento de Andalucia: “Al amparo del articulo 150.2 de la Constitu-
cidn, la Comunidad Autéonoma de Andalucia asume, mediante trans-
ferencia o delegacion, las facultades de ejecucion (...) en las siguien-
tes materias: a) Puertos y aeropuertos de interés general... Cfr. Pro-
posicion de reforma, cit., BOJA 430 de 20 de mayo de 2006, p.
24.299.
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15/02/2017); 11) Conferencia Sectorial de Cultura (re-
gulada por Reglamento aprobado de 10/07/2017); 12)
Conferencia Sectorial de Infraestructuras y Ordenacion
del Territorio; 13) Conferencia Sectorial de Pesca; 14)
Conferencia Sectorial de Comercio Interior; 15) Confe-
rencia Sectorial de Empleo y Asuntos Laborales (regu-
lada por Leyes 42/1997 (art.16) y 56 /2003 (art.7), y RD
1722/2007, articulos 5,6 y 7); 16) Conferencia Sectorial
en materia de Administracion de Justicia 23/10/1999
23/10/1999; 17) Consejo Consultivo de Politica Agri-
cola para Asuntos Comunitarios; 18) Consejo Consul-
tivo de Politica Pesquera para Asuntos Comunitarios;
19) Comision Interterritorial de Cooperacion para el
Desarrollo; 20) Consejo Superior de trafico, Seguridad
Vial y Movilidad Sostenible; 21) Conferencia Sectorial
de Administracion Puablica; 22) Comision de Recursos
Humanos del Sistema Nacional de Salud (Ley 16/2003,
de 28 de mayo (art. 35) y Real Decreto 892/2006, de 21 386
de julio); 23) Conferencia Sectorial para Asuntos Loca-
les (CSAL) (Ley 57/2003, articulo 120 bis); 24) Consejo
de Politica de Seguridad (LO 2/1986 (articulo 48); 25)
Conferencia Sectorial de Telecomunicaciones y Socie-
dad de la Informacion; 26) Comisioén Nacional de Sal-
vamento Maritimo (Ley 27/1992 (articulo 87.4) y R.D.
1217/2002); 27) Consejo Interterritorial de Internacio-
nalizacion; 28) Conferencia General de Politica Univer-
sitaria (Ley 4/2007 (articulo 27 bis); 29) Conferencia
Sectorial de Inmigracion y Emigracion; 30) Conferen-
cia Sectorial de Igualdad (Ley 12/1983, de 14 de octu-
bre, del Proceso Autonémico; 31) Consejo Consultivo
de Politica Medioambiental para Asuntos Comunita-
rios (Reglamento de la Conferencia Sectorial de Medio
Ambiente Conferencia Sectorial de Energia 11/05/2011
Ley 2/2011, de 4 de marzo (articulo 81; 32) Consejo de
Politicas del Juego (Reglamento aprobado de
30/01/2018); 33) Consejo de Politica Cientifica, Tecno-
l6gica y de Innovacion (regulado porla Ley 14/2011, de
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1 de junio, de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion
(articulo 8) y el Reglamento de 06/11/2018; 34) Con-
sejo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para
la Autonomia y Atencién a la Dependencia (regulado
por el Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio (articulo
22.2.) y el Reglamento de 1/03/2018; 35) Conferencia
Sectorial de Industria y PYME (Reglamento de
3/10/2018); 36) Consejo para la Unidad de Mercado
(regulado por Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de ga-
rantia de la unidad de mercado (articulo 10); 37) Con-
sejo Nacional de Proteccion Civil (regulado por la Ley
17/2015, de 9 de julio (articulo 39); 38) Conferencia
Sectorial de Deporte (Reglamento de 05/02/2019); 39)
Conferencia Sectorial para asuntos de las Seguridad
Nacional (regulada por Ley 36/2015, de 28 de septiem-
bre (articulo 6) y Reglamento de 18/12/2018; 39) Con-
ferencia Sectorial para la Agenda 2030; 40) Conferen-
cia Sectorial de Reto Demografico; 41) Conferencia Sec- 37
torial del Sistema de Cualificaciones y Formacion Pro-
fesional para el Empleo; 42) Conferencia Sectorial del
Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia
(regulada por Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de di-
ciembre, articulo 19); 43) Conferencia Sectorial de Po-
litica Patrimonial (ain no constituida, regulada por la
Ley 33/2003, articulo 184); y 44) Conferencia Sectorial
del Agua (atn no constituida) y 45) Conferencia Secto-
rial de Trafico, Seguridad Vial y Movilidad Sostenible®s.

Por su parte, el tercer nivel de relaciéon interguberna-
mental ni cumple su cometido en el plano de las rela-
ciones entre los gobiernos autonémicos y los gobiernos
locales ni ha derivado en la proclamacion y concrecién
estatutaria de un sistema completo de relaciones con

65 https://www.mptfp.gob.es/dam/es/portal/politica-territorial/au-
tonomica/coop_autonomica/Conf_Sectoriales/Documentacion/Con
f_Sect_exist/parrafo/0/CONFERENCIAS-SECTORIALES_REGIME
N_JURIDICO_ACTUALIZADOo#page=1
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los entes locales. De los niveles de relacion interguber-
namental, el contenido mas actualizado lo encontra-
mos en el denominado “cuarto nivel”: &mbito de las re-
laciones intergubernamentales con los 6rganos de la
Uni6én Europea, en particular, en tareas de gestion y
ejecucion de programas y fondos comunitarios y las re-
laciones de cooperacion transfronteriza.

En el primer nivel de relaciéon intergubernamental,
articulado en torno al Gobierno de la Nacion, el art.
10.9° del texto estatutario andaluz determina que uno
de los objetivos de la Comunidad Autonoma reside en
la convergencia con el resto del Estado y de la Unién
Europea, promoviendo y manteniendo las necesarias
relaciones de colaboracion con el Estado (...) lo que se
une a la necesaria satisfaccion, en el articulo 6, del de-
recho de los andaluces en el exterior y las comunidades
andaluzas asentadas fuera de Andalucia “a participar
en la vida del pueblo andaluz”. Con este fin, el Titulo IX
reserva el Capitulo I a las relaciones con el Estado, ar-
ticuladas “de acuerdo con lo que establezcan en cada
caso la Constitucion, la legislacion del Estado y la nor-
mativa de la Union Europea” (art. 218) y a partir de los
principios de solidaridad y de coordinaciéon presente en
el articulo 103.1 CE, distinguiendo la colaboracién de la
cooperacion, sin que sepamos las razones juridicas de
esta diferenciacion: “En el marco del principio de soli-
daridad las relaciones de la Comunidad Auténoma de
Andalucia con el Estado se fundamentan en la colabo-
racion, cooperacion, lealtad institucional y mutuo auxi-
lio” (art. 219).

Pues bien, en este marco de principios presidido por
la solidaridad, el parrafo 2 regula lo que fue hace quince
afios una las grandes novedades de las reformas estatu-
tarias de Andalucia y Catalufia en 2006 y 2007: el prin-
cipio de bilateralidad y sus consecuencias organicas y
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decisorias: “Para los asuntos de interés especifico de la
Comunidad Aut6noma se estableceran los correspon-
dientes instrumentos bilaterales de relacién. En los
asuntos de interés general, Andalucia participara a tra-
vés de los procedimientos o en los 6érganos multilatera-
les que se constituyan”. Una bilateralidad, con recono-
cimiento organico en la Comision Bilateral Junta de
Andalucia-Estado, que debio ser objeto de una resolu-
cion interpretativa de su régimen juridico por parte de
la STC 31/2010, de 28 de junio, ante la posibilidad de
se hubiera convertido en principio general de las rela-
ciones Estado-Comunidades Auténomasoe.

En este contexto de principios, las relaciones entre la
Comunidad Autéonoma y el Estado pueden ser clasifica-
das en atencidn a su objeto (relaciones propiamente
institucionales: funcién representativa del Presidente
de la Junta, participacion en 6rganos constitucionales, 39
relaciones normativas, relaciones con futuros territo-
rios andaluces, relaciones financieras) y en atencién a
los sujetos que intervienen en ellas (relaciones estricta-
mente intergubernamentales: relaciones bilaterales y
relaciones multilaterales).

A) Por el objeto de las relaciones: 1) Relaciones insti-
tucionales del Presidente de la Comunidad Auténoma
en el marco de su funcion representativa.- De esta fun-
cion del Presidente de la Comunidad Autéonoma, cuya
regulacion en este Titulo parece innecesaria porque ya
esta presente en otras partes del Estatuto, llama la

66En el Titulo V, Capitulo I, Seccidon primera, sobre Colaboraciéon con
el Estado y con otras Comunidades Auténomas, el articulo 175 de la LO
6/2006, dispone sobre “Instrumentos de colaboracion entre la Gene-
ralitat y el Estado”:1. La Generalitat y el Estado, en el ambito de las
competencias respectivas, pueden suscribir convenios de colaboraciéon
y hacer uso de los otros medios de colaboracion que consideren ade-
cuados para cumplir los objetivos de interés comin (...).
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atencion, por ejemplo en el caso andaluz, que la repre-
sentacion institucional de la Junta de Andalucia se re-
legue al final del Capitulo I del Titulo IX del nuevo Es-
tatuto, pese a su reconocimiento constitucional (art.
152 CE) y estatutario (art. 117 del nuevo Estatuto: “os-
tenta la suprema representacion de la Comunidad Au-
tonoma y la ordinaria del Estado en Andalucia”) y a su
relevancia simbolica, juridica, politica y protocolaria.
Segun el articulo 229, sobre la representacion de la Co-
munidad Auténoma, corresponde al Presidente de la
Junta la representacién de la Comunidad Autonoma de
Andalucia en sus relaciones con el Estado.

2) Participacidon en 6rganos constitucionales®’.- Se-
gan el articulo 223, los Senadores elegidos o designa-
dos por Andalucia podran comparecer ante el Parla-
mento en los términos que establezca su Reglamento
para informar de su actividad en el Senado®%8. Segtin el 90
art. 224, la Junta de Andalucia participara en los pro-
cesos de designacion de los 6rganos constitucionales en
los términos que dispongan las leyes o, en su caso, el
ordenamiento parlamentario®.

67Cfr. D.S. Wright, “Del federalismo a las relaciones interguberna-
mentales en los Estados Unidos de América: una nueva perspectiva de
la actuacion reciproca entre el gobierno nacional, estatal y local, Re-
vista de Estudios Politicos 6, 1978, pp. 5-28, y D. Wright, Understan-
ding Intergovernmental Relations. California, Brooks/Cole, Belmont,
1988.

68En la redaccion originaria de la Propuesta se incluia un inciso final
de remisioén al reglamento parlamentario andaluz: Articulo 192. Sena-
dores por Andalucia: “Los senadores elegidos o designados por Anda-
lucia podran comparecer ante el Parlamento para informar de su acti-
vidad en el Senado en los términos que establezca el Reglamento del
Parlamento de Andalucia”.

69Kl texto aprobado en el Parlamento de Andalucia preveia la partici-
pacion en los 6rganos constitucionales y en las instituciones del Es-
tado, de acuerdo con lo previsto en el presente Estatuto y atendiendo a
los procedimientos que para la designaciéon de los miembros de los
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3) Relaciones normativas.- Segin la Disposicion
transitoria segunda. Vigencia de leyes y disposiciones
del Estado: “Mientras las Cortes Generales no elaboren
las leyes a que este Estatuto se refiere y el Parlamento
de Andalucia legisle sobre las materias de su competen-
cia, continuaran en vigor las actuales leyes y disposicio-
nes del Estado que se refieren a dichas materias, sin
perjuicio de que su desarrollo legislativo, en su caso, y
su ejecucion se lleven a cabo por la Comunidad Aut6-
noma en los supuestos asi previstos en este Estatuto”°.

Por otra parte, en lo relativo a las relaciones norma-
tivas derivadas de la ley organica del articulo 150.2 CE,
que permite delegar o transferir competencias estatales
a las Comunidades Autonomas, hemos de destacar la

mismos establezca la legislacion estatal, y, ademas, la Junta de Anda- 9 1
lucia participara en los procesos de designacion de Magistrados del
Tribunal Constitucional y de miembros de Consejo del Poder Judicial.
La redaccion originaria de la Propuesta, en el articulo 193, no incluia
la remision a lo “previsto en el presente Estatuto”, resultado de las en-
miendas en el Parlamento de Andalucia. Participacion en las institu-
ciones del Estado: “Andalucia participara en los 6rganos constitucio-
nales y en las instituciones del Estado de acuerdo con los procedimien-
tos que para la designaciéon de sus miembros establezca la legislacion
estatal”. En la Seccion segunda. Participaciéon en instituciones y en
procedimientos de toma de decisiones estatales, el articulo 179. Com-
parecencia de senadores ante el Parlamento, dispone que “Los Sena-
dores elegidos en Catalufia y los que representan a la Generalitat en el
Senado pueden comparecer ante el Parlamento a peticiéon propia para
informar sobre su actividad en el Senado, en los términos que establece
el Reglamento del Parlamento”.

70Segun el articulo 64 de la LORAFNA, en su Titulo II. Capitulo IV.
Relaciones con la Administracién del Estado: “En virtud de lo estable-
cido en el parrafo primero de la disposiciéon adicional primera de la
Constitucion y en el articulo 2 de la presente Ley, las relaciones entre
la Administracion del Estado y la Comunidad Foral referentes a sus
respectivas facultades y competencias, se estableceran conforme a la
naturaleza del régimen foral y deberan formalizarse, en su caso, me-
diante una disposicion del rango que corresponda (...).
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aprobacién, durante la tramitacion parlamentaria, de
la enmienda de supresion presentada en el Congreso de
los Diputados por varios grupos parlamentarios, ba-
sada en la inconstitucionalidad del texto aprobado en
el Parlamento de Andalucia como Disposiciéon adicio-
nal cuarta. Transferencia y delegacién adicional de
competencias.1. “Al amparo del articulo 150.2 de la
Constitucion, la Comunidad Autonoma de Andalucia
asume, mediante transferencia o de legacion, las facul-
tades de ejecucion de competencia del Estado en las si-
guientes materias (...)”. Segtn la justificaciéon de la en-
mienda del Grupo Parlamentario Socialista del Con-
greso: “Un Estatuto de Autonomia no puede incluir
ningun precepto que pretenda que una Comunidad Au-
tonoma asuma facultades de competencia estatal a tra-
vés de la via del articulo 150.2 de la Constitucion (...)7%.

4) Relaciones verticales y horizontales.- Frente a las 92
relaciones de coordinacion entre el Estado y la Comu-
nidad Auténoma o del Estado o la Comunidad Auté6-
noma con los entes locales, las relaciones pueden ser
horizontales. Con la cobertura constitucional del ar-
ticulo 145.1 de la CE, el Capitulo II, bajo la rabrica de
“Relaciones con otras Comunidades y Ciudades Auto6-
nomas”72 dispone en el articulo 226 “Convenios y

7 Cfr. Boletin Oficial de las Cortes Generales Congreso de los Dipu-
tados VIII Legislatura. Serie B: Proposiciones de Ley 13 de septiembre
de 2006. Num. 246-5. Propuesta de Reforma de Estatuto de Autono-
mia. Enmiendas e indice e enmiendas al articulado.127/000004, p.
176.

72En la redaccidn originaria la Propuesta indicaba la siguiente riabrica
al Capitulo II Relaciones con otras Comunidades Auténomas. La inclu-
sién obedeci6 a configuracién relacional de Andalucia en el Estado de
las Autonomias no puede prescindir de las Ciudades Auténomas de
Ceuta y de Melilla (art. 144 y Disp. Transitoria 52 CE).
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acuerdos de cooperacion” 73: “en los supuestos, condi-
ciones y requisitos que determine el Parlamento, la Co-
munidad Auténoma de Andalucia puede celebrar con-
venios con otras Comunidades Auténomas para la ges-
tion y prestacion conjunta de servicios propios de las
mismas; en todo caso, el Parlamento dispondra de me-
canismos de control y seguimiento de lo acordado”74.

Segan parrafo 2, el Parlamento comunicaré a las Cor-
tes Generales, a través de su Presidente, la celebracion,
en su caso, de los convenios previstos en el apartado
anterior, que entraran en vigor a los treinta dias de tal
comunicacion?s. Si las Cortes Generales o alguna de las
Camaras formularan objeciones en dicho plazo, a partir
de la recepcion de la comunicacion, el convenio debera
seguir el tramite previsto en el apartado siguiente de

93

73Segun la LO 1/2006, del Estatuto de Valencia, Titulo V. Relaciones
con el Estado y otras Comunidades Autéonomas. Articulo 59. 1. La Ge-
neralitat, a través del Consell, podra celebrar convenios de colabora-
cion para la gestion y prestacion de servicios correspondientes a mate-
rias de su exclusiva competencia, tanto con el Estado como con otras
comunidades auténomas (...).

74El articulo 196 de la Propuesta disponia: Convenios y acuerdos de
cooperacion. 1. En los supuestos, condiciones y requisitos que deter-
mine el Parlamento, la Comunidad Auténoma puede celebrar Conve-
nios con otras Comunidades para la gestion y prestacion conjunta de
servicios propios de las mismas. En todo caso el Parlamento dispondra
de mecanismos de control y seguimiento de lo acordado. 2. El Parla-
mento comunicara a las Cortes Generales, a través de su Presidente, la
celebracion, en su caso, de los Convenios previstos en el apartado an-
terior, que entraran en vigor a los treinta dias de tal comunicacion (...).

75 Una enmienda al articulo 222 presentada en el Congreso de los
Diputados por el Grupo Parlamentario Socialista solicit6 sustituir el
plazo de treinta por sesenta dias. Cfr. Boletin Oficial de las Cortes Ge-
nerales Congreso de los Diputados VIII Legislatura. Serie B: Proposi-
ciones de Ley 13 de septiembre de 2006. Num. 246-5. Propuesta de
Reforma de Estatuto de Autonomia. Enmiendas e indice e enmiendas
al articulado.127/000004, p. 175.
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este articulo. Por ultimo, segun el art. 226.3, el Parla-
mento habra de solicitar autorizacion de las Cortes Ge-
nerales para concertar acuerdos de cooperacion con
otras Comunidades Auténomas. Compete al Parla-
mento determinar el alcance, la forma y el contenido de
dichos acuerdos7.

Perfecto cumplimiento del principio de publicidad se
da en el parrafo 4 incluido durante el tramite de en-
miendas en el Congreso: “los convenios y los acuerdos
suscritos por la Junta de Andalucia con otras Comuni-
dades Autonomas deben publicarse en el Boletin Ofi-
cial de la Junta de Andalucia.

Una especial prevision contiene el articulo 227 sobre
los convenios de caracter cultural, segun el cual el Con-
sejo de Gobierno podra suscribir convenios para la ce-
lebracion de actos de caracter cultural en otras Comu- 94
nidades y Ciudades Autonomas, especialmente dirigi-
dos a los residentes de origen andaluz7. Por tltimo, el

7En la LO 6/2006, el articulo 178, sobre convenios y acuerdos con
otras Comunidades Auténomas dispone que la Generalitat puede sus-
cribir con otras Comunidades Autébnomas convenios de colaboracién y
acuerdos de cooperacion. Segun el parrafo 2, los convenios y los acuer-
dos con las demas Comunidades Auténomas pueden acordar, entre
otros contenidos, la creacion de 6rganos mixtos y el establecimiento de
proyectos, planes y programas conjuntos. En el parrafo 3, se establece
que la suscripcion de convenios y acuerdos solo requiere la aprobacion
previa del Parlamento en los casos que afecten a las facultades legisla-
tivas. En los demas casos, el Gobierno debe informar al Parlamento de
la suscripcion en el plazo de un mes a contar desde el dia de la firma

(...

77 Segun el articulo 212 de la Propuesta de Estatuto: Residentes en el
exterior: “La Junta de Andalucia podré dirigirse al Gobierno de la Na-
cion instandole a la celebracion de convenios con terceros paises donde
residan andaluces y andaluzas para una especial asistencia a los mis-

»

mos .
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articulo 228, sobre relaciones con Ceuta y Melilla, dis-
pone que la Comunidad Auténoma de Andalucia man-
tendrd unas especiales relaciones de colaboracion,
cooperacién y asistencia con las Ciudades Autébnomas
de Ceuta y Melilla, lo cual transforma favorablemente,
desde el bloque de la constitucionalidad, las vinculacio-
nes de Andalucia con las ciudades norteafricanas y ac-
tualiza la vocacién espaiola y europea de estos territo-
rios.

5) Relaciones con futuros territorios andaluces.- Se-
gain la muy voluntarista Disposicion adicional primera,
sobre Territorios historicos, la ampliacion de la Comu-
nidad Auténoma a territorios historicos no integrados
en otra Comunidad Auténoma se resolvera por las Cor-
tes Generales, previo acuerdo de las partes interesadas
y sin que ello suponga reforma del presente Estatuto,
una vez que dichos territorios hayan vuelto a la sobera- 95
nia espaiola.

6) Relaciones intergubernamentales financieras.-
Segun el articulo 183, sobre las relaciones financieras
de la Comunidad Autonoma con la Administracion del
Estado, las relaciones de la Comunidad Auténoma con
el Estado en materia financiera se regiran por los prin-
cipios transparencia, lealtad institucional y participa-
cion en las decisiones que les afecten; en el Congreso de
los Diputados se eliminaron los principios de igualdad
y responsabilidad fiscal, presentes en otros preceptos.
Segun el parrafo 2, Andalucia, atendiendo a sus intere-
ses en materia de financiacion, podra decidir libre-
mente su vinculacion al modelo de financiaciéon auto-
noémica en el modo y forma previstos en el articulo 184,
respetandose los principios generales de la Hacienda
de la Comunidad Auténoma (art. 175). Por su parte, se-
gan el parrafo 183. 3, Andalucia colaborara o partici-
para, en la forma que determine la normativa aplicable,
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en la gestion de la Agencia Tributaria estatal. Segtn el
parrafo 4, ambas Administraciones se facilitaran mu-
tuamente el acceso a la informacion estadistica y de
gestion necesaria para el ejercicio de sus respectivas
competencias en un marco de cooperacion y transpa-
rencia, lo que se completa en el parrafo 5, para el caso
de reforma o modificacion del sistema tributario espa-
fiol que implique una supresion de tributos o una varia-
cion de los ingresos de la Comunidad Autonoma de An-
dalucia, que dependen de los tributos estatales, la Co-
munidad Auténoma de Andalucia tiene derecho a que
el Estado adopte las medidas de compensacién oportu-
nas para que ésta no vea reducidas ni menguadas las
posibilidades de desarrollo de sus competencias ni de
su crecimiento futuro. De acuerdo con el principio de
lealtad institucional, se valorara el impacto financiero,
positivo o negativo, que las disposiciones generales
aprobadas por el Estado tengan sobre la Comunidad 96
Autonoma o las aprobadas por la Comunidad Aut6-
noma tengan sobre el Estado, en un periodo de tiempo
determinado, en forma de una variacion de las necesi-
dades de gasto o de la capacidad fiscal, con la finalidad
de establecer los mecanismos de ajuste necesarios.

Por ultimo, segun el parrafo 6, Andalucia participara
en la forma en que se determine, en la realizacion de los
estudios, analisis, informes o cualquier otro tipo de ac-
tuacidén que se estime precisa en materia de regulacion,
aplicacién de los tributos cedidos a las Comunidades
Autoénomas.

B) Por los sujetos de las relaciones, las relaciones in-
tergubernamentales pueden ser bilaterales o multilate-
rales:
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1. Relaciones bilaterales?s.- Las relaciones bilaterales
se articulan a través de la Comision Bilateral de Coope-
racion Junta de Andalucia-Estado y las Comisiones
Mixtas, siendo prevista estatutariamente la Comision
de Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-Comunidad
Autoénoma.

1.1. La Comision Bilateral de Cooperacion Junta de
Andalucia-Estado.- Segun el parrafo 220. 1: “Se creara
una Comision Bilateral Junta de Andalucia-Estado”79,
de acuerdo con los principios establecidos en el articulo
219, ya mencionados, que “constituira el marco general
y permanente de relaciéon entre los Gobiernos de la

78Segun el originario articulo 189, se empleaba la forma verbal de pre-
sente: “que constituye el marco general y permanente de relacion entre 9 7
Andalucia y el Estado a los siguientes efectos: a) La participacion, in-
formacion, colaboracion y coordinacion en el ejercicio de las compe-
tencias estatales que afecten a la autonomia de Andalucia; b) El esta-
blecimiento de mecanismos de informacion y colaboracién acerca de
las respectivas politicas publicas y los asuntos de interés comun; c) La
fijacion del alcance y condiciones de la cesion de lo tributos a que se
refiere el art. 153; y d) El impulso de la eficacia, el seguimiento y la
resolucion de conflictos en todas las cuestiones de interés comun.

79La enmienda al Titulo IX, presentada en el Congreso de los Dipu-
tados por el Grupo Parlamentario Popular, contiene una redaccién al-
ternativa al Titulo IX, que regula la denominada Comisién de Coope-
racion Estado-Junta de Andalucia, cuyo régimen juridico “meramente
consultivo” se remite al articulo 5.1 dela Ley 30/1992. También incluye
el calificado como “marco general de proyeccion” externa de Andalu-
cia. En la justificacion de la enmienda se afirma que “El principio de
bilateralidad inspira la redaccién de esta reforma estatutaria. Como
consecuencia de ello, este Estatuto insiste en el cambio esencial en el
modelo de Estado, sustituyendo el modelo cooperativo propio del Es-
tado Autonomico por otro de naturaleza dual, lo que transforma el mo-
delo de organizacion politica hacia formulas de corte confederal”. Cfr.
Boletin Oficial de las Cortes Generales Congreso de los Diputados VIII
Legislatura. Serie B: Proposiciones de Ley 13 de septiembre de 2006.
Num. 246-5. Propuesta de Reforma de Estatuto de Autonomia. En-
miendas e indice e enmiendas al articulado.127/000004, pp. 156-157.
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Junta de Andalucia y del Estado”°. La Comision Bila-
teral se creo el dia 9 de abril de 2007 con el siguiente
ambito competencial:

a) La participacion, informacion, colaboracion y
coordinacion en el ejercicio de sus respectivas compe-
tencias, previstas en el art. 220.2.

b) El establecimiento de mecanismos de informacion
y colaboracion acerca de las respectivas politicas publi-
cas y los asuntos de interés comun.

Presidida por el Ministro de Administraciones Puabli-
cas, la Comision Bilateral estd compuesta por los secre-
tarios de Estado de Hacienda y Presupuestos, y de
Cooperacion Territorial en la representacion estatal, y,
en la representacion autonomica, por los consejeros de
la Presidencia, de Gobernacion, de Economia y Ha-
cienda, y Justicia y Administracion Publica, asi como
por el Viceconsejero de Presidencia. La Comisién de or-
ganiza en tres subcomisiones (Subcomision de Ordena-
cion y Planificacion de Traspasos, Subcomision de
Cooperacion y Colaboracion, y Subcomision de Preven-
cion de conflictos y Controversias Competenciales) y
varios grupos de trabajo, y ha aprobado el estableci-
miento de un reglamento de la misma y la definicién de
un método de trabajo, con una primera fase dedicada a

8oVéase la Seccion tercera, sobre la Comision Bilateral Generalitat —
Estado, de la LO 6/2006, que dispone en su articulo 183, sobre fun-
ciones y composicion de la Comision Bilateral Generalitat- Estado: 1.
La Comision Bilateral Generalitat-Estado, de acuerdo con los princi-
pios establecidos por los articulos 3.1y 174, constituye el marco gene-
ral y permanente de relacion entre los Gobiernos de la Generalitat y
el Estado a los siguientes efectos: a) La participacion y la colabora-
cion de la Generalitat en el ejercicio de las competencias estatales que
afecten a la autonomia de Cataluiia;(...)..
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tratar la metodologia que servira para analizar las futu-
ras inversiones estatales en Andalucia, en cumpli-
miento de lo establecido en la Disposicién Adicional
Tercera del Estatuto de Andalucia. De acuerdo con lo
establecido en el Estatuto de autonomia para Andalu-
cia, la presidencia de la Comision se alternara anual-
mente.

Segan el art. 220.2, las funciones de la Comision Bi-
lateral Junta de Andalucia-Estado son deliberar, hacer
propuestas y, si procede, adoptar acuerdos en los casos
establecidos expresamente por el Estatuto y, en gene-
ral, con relacion con los siguientes &mbitoss::

a) Los proyectos de ley que inciden singularmente
sobre la distribucion de competencias entre el Estado y
la Junta de Andalucia. 99

b) La programacion de la politica econémica general
del Gobierno del Estado en todo aquello que afecte sin-
gularmente a los intereses y las competencias de la Co-
munidad Autonoma de Andalucia y sobre la aplicacion
y el desarrollo de esta politicas2.

81Seguin la Disposicion adicional tercera. Inversion del Estado en An-
dalucia: 1. El gasto de inversion del Estado con destino a Andalucia
debera garantizar de forma efectiva el equilibrio econémico territorial,
en los términos del articulo 138.1y 2 de la Constitucidn. 2. La garantia
de dicho equilibrio supone que la inversion destinada a Andalucia sea
al menos equivalente al peso de la poblacion andaluza sobre el con-
junto del Estado. Segun la Disposicion adicional cuarta. Transferen-
cia y delegacién adicional de competencias.1. Al amparo del articulo
150.2 de la Constituciéon, la Comunidad Auténoma de Andalucia
asume, mediante transferencia o de legacion, las facultades de ejecu-
cién de competencia del Estado en las siguientes materias: a) Puertos
y aeropuertos de interés general; b) Servicio meteorolégico en Andalu-
cia; ¢) Cuenca Hidrografica del Guadalquivir (...).
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c¢) El impulso de las medidas adecuadas para mejorar
la colaboracion entre el Estado y la Comunidad Auto-
noma de Andalucia y asegurar un ejercicio mas eficaz
de las competencias respectivas en los ambitos de inte-
rés comun.

d) Los conflictos competenciales planteados entre las
dos partes y la propuesta, si procede, de medidas para
su resolucion.

e) La evaluacion del funcionamiento de los mecanis-
mos de colaboraciéon que se hayan establecido entre el
Estado y la Comunidad Auténoma de Andalucia y la
propuesta de las medidas que permitan mejorarlo.

f) La propuesta de la relacion de organismos econo-
micos, instituciones financieras y empresas publicas
del Estado en los que la Comunidad Auténoma de An-
dalucia puede designar representantes, y las modalida-
des y las formas de esta representacion.

g) El seguimiento de la politica europea para garan-
tizar la efectividad de la participacion de la Comunidad
Autoénoma de Andalucia en los asuntos de la Unién Eu-
ropea.

h) El seguimiento de la accion exterior del Estado
que afecte a las competencias propias de la Comunidad
Autonoma de Andalucia.

82En este &mbito debe destacarse que, segin la Disposicion adicional
segunda, sobre Asignaciones complementarias. 1. Dadas las circuns-
tancias socioeconomicas de Andalucia, que impiden la prestacion de
un nivel minimo en alguno o algunos de los servicios efectivamente
transferidos, los presupuestos generales del Estado consignaran, con
especificacion de su destino y como fuentes excepcionales de financia-
cion, unas asignaciones complementarias para garantizar la consecu-
ci6n de dicho nivel minimo (...).
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i) Las cuestiones de interés comun que establezcan
las leyes o que planteen las partes.

j) La modificacién del régimen especial agrario en su
proyeccion en Andalucia, asi como los aspectos que
afecten directamente al empleo rural y a la determina-
cion, cuantificacion y distribucion de los fondos dirigi-
dos al mismo.

Especial interés presentaba la competencia recono-
cida en el parrafo 6, suprimido en el tramite de enmien-
das en el Congreso de los Diputados, segin el cual la
calificacion de interés general por la regulacion estatal
de cualquier obra, servicio o adquisiciéon requerira la
participacion e informe previo de la Comunidad Aut6-
noma de Andalucia o, en su caso, de la Comision Bila-
teral prevista en este articulo; segtn el tenor literal del
parrafo eliminado, “se podran establecer mecanismos
de gestion directa de la Comunidad Autonoma o com-
partida respecto a tales obras o servicios”.

En cuanto a su composicion y funcionamiento, la Co-
mision Bilateral Junta de Andalucia- Estado esté inte-
grada por un numero igual de representantes del Es-
tado y de la Junta de Andalucia, siendo su presidencia
ejercida de forma alternativa entre las dos partes en
turnos de un ano (art. 220.3). La Comision dispone de
una secretaria permanente, puede crear las subcomi-
siones y los comités que crea convenientes y debe ela-
borar una memoria anual, que traslada al Gobierno del
Estado y al Gobierno de la Junta de Andalucia y al Par-
lamento.

Por altimo, la Comision Bilateral Junta de Andalucia
Estado se retine en sesion plenaria al menos dos veces
al afio y siempre que lo so licite una de las dos partes
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(art. 220.4), adoptado su reglamento interno y de fun-
cionamiento por acuerdo de las dos partesss.

1.2. La Comision Mixta de Asuntos Economicos y
Fiscales Estado-Comunidad Autéonoma.- En virtud del
articulo 184, la Comision Mixta de Asuntos Econémi-
cos y Fiscales Estado-Comunidad Auténoma, creada el
dia 7 de mayo de 2007, es el 6rgano bilateral de relacion
entre el Estado y la Comunidad Auténoma en el &mbito
de la financiaci6on autonoémica. Le corresponde la con-
crecion, aprobacion, actualizacion y el seguimiento del
sistema de financiacién, asi como la canalizacion del
conjunto de relaciones fiscales y financieras de la Co-
munidad Auténoma y el Estado, y ejercera sus funcio-
nes sin perjuicio de los acuerdos suscritos por la Junta
de Andalucia en esta materia en instituciones y orga-
nismos de caracter multilateral. Segtin la Disposicion
final segunda, la Comision Mixta de Asuntos Econ6mi-
cos y Fiscales del Estado-Comunidad Auténoma debe
crearse en el plazo maximo de seis meses desde la en-
trada en vigor del presente Estatuto. Mientras no se
constituya, la Comision Mixta Paritaria Gobierno-
Junta de Andalucia prevista en la Disposicion Transi-
toria Primera, asume sus competencias, y en tanto ésta
se constituye, asumira esas competencias la Comision
Mixta de Transferencias Administraciéon del Estado-
Comunidad Auténoma.

83Durante la tramitacion en el Parlamento de Andalucia, se afiadi6 el
calificativo de “plenaria” y la prevision de una secretaria permanente.
Segtn el art. 189.2 de la Propuesta de Estatuto, se disponia que “La
Comision Bilateral Junta de Andalucia-Estado se reunira al menos dos
veces al afio. Dicha Comision podra crear las subcomisiones o comités
que considere convenientes y elaborara una memoria anual que tras-
ladara al Gobierno del Estado y al Parlamento de Andalucia.
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La Comision Mixta estara integrada por un niimero
igual de representantes del Estado y de la Comunidad
Autonoma. La presidencia de la misma sera ejercida de
forma rotatoria entre las dos partes en turnos anuales.
Segun el parrafo 3, la Comision Mixta adoptara su re-
glamento interno y de funcionamiento por acuerdo en-
tre las dos delegaciones. Corresponde a la Comisién
Mixta de Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-Comu-
nidad Autéonoma: a) Acordar el alcance y condiciones
de la cesion de tributos de titularidad estatal y, espe-
cialmente, los porcentajes de participacion en el rendi-
miento de los tributos estatales cedidos parcialmente;
b) Establecer los mecanismos de colaboracion entre la
Administracién Tributaria de Andalucia y la Adminis-
tracion Tributaria del Estado, asi como los criterios de
coordinacion y de armonizacion fiscal de acuerdo con
las caracteristicas o la naturaleza de los tributos cedi-
dos; ¢) Negociar el porcentaje de participacién de An-
dalucia en la distribucion territorial de los fondos es-
tructurales europeos; d) Estudiar las inversiones que el
Estado realizara en las Comunidad Autonoma de An-
dalucia; e) Acordar la valoracién de los traspasos de
servicios del Estado a la Comunidad Autéonoma; f) Es-
tablecer los mecanismos de colaboracion entre la Co-
munidad Auténoma y la Administracion General del
Estado que sean precisos para el adecuado ejercicio de
las funciones de revision en via econémico-administra-
tiva; g) Acordar los mecanismos de colaboracion entre
la Comunidad Auténoma y el Estado para el ejercicio
de las funciones en materia catastral. Finalmente, se-
gan el apartado 5,la Comision Mixta propondra las me-
didas de cooperacion necesarias para garantizar el
equilibrio del sistema de financiacion que establece el
presente Capitulo cuando pueda verse alterado por de-
cisiones legislativas estatales o de la Union Europea.
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Entre todas estas funciones destaca la regulada en
Disposicion adicional segunda 2y 3, sobre asignaciones
complementarias o relativas a la denominada “deuda
historica” de la disposicion adicional segunda del Esta-
tuto de 1981, en virtud de la cual, si a la fecha de apro-
bacion del nuevo Estatuto, no han sido determinadas y
canceladas en su totalidad las cuantias acordadas, la
Comisién Mixta establecera, en el plazo de dieciocho
meses, los criterios, alcance y cuantia que conduzcan a
la ejecucion definitiva del mismo. En este supuesto, la
aplicacion de los acuerdos adoptados se realizara en un
plazo de tres afios a partir de la entrada en vigor del
presente Estatuto.

Ademas, segun la Disposicion final primera, sobre la
aplicacion de los preceptos de contenido financiero, la
Comision Mixta de Asuntos Econ6micos y Fiscales del
Estado-Comunidad Auténoma de Andalucia debe con-
cretar, en el plazo de dos anos a partir de la entrada en
vigor del presente Estatuto, la aplicacion de los precep-
tos de contenido financiero del mismo. Los preceptos
de contenido financiero del presente Estatuto, salvo
que se estableciese un plazo determinado, pueden apli-
carse de forma gradual atendiendo a su viabilidad fi-
nanciera. En todo caso, dicha aplicacion debe ser ple-
namente efectiva en el plazo de cinco afios a partir de la
entrada en vigor del presente Estatuto.

1.3. La Comisioén de la Disposicion adicional tercera,
sobre Inversiones en Andalucia.- Segin esta Disposi-
cion Adicional, el gasto de inversion del Estado con
destino a Andalucia debera garantizar de forma efec-
tiva el equilibrio territorial, en los términos del articulo
138.1 y 2 de la Constitucion, y la inversion destinada a
Andalucia sera equivalente al peso de la poblaciéon an-
daluza sobre el conjunto del Estado para un periodo de
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siete anos. Con esta finalidad se constituira una Comi-
sidn integrada por la Administracion estatal y autono-
mica.

1.4. La Comision Mixta Gobierno-Junta de Andalu-
cia y las Comisiones sectoriales para el traspaso de
competencias.- En virtud de la Disposicion transitoria
primera, sobre traspasos de competencias, al mes si-
guiente de la entrada en vigor del Estatuto, el 26 de
marzo de 2007 se designé la Comision Mixta Paritaria
Gobierno-Junta de Andalucia que regulara el proceso,
el tiempo y las condiciones de traspaso de las compe-
tencias propias de la Comunidad Auténoma, conforme
al presente Estatuto. Asimismo, determinara el tras-
paso de medios personales y materiales necesarios para
el ejercicio de tales competencias. Para la elaboracion
de las propuestas de traspaso a la Comisiéon Mixta po-
dran constituirse, como 6rganos de trabajo, comisiones
sectoriales de transferencias... La Comisién Mixta se
reunira a peticion del Gobierno o de la Junta, estable-
cera sus propias normas de funcionamiento y elevara
sus acuerdos al Gobierno para su promulgacién como
real decreto.

2. Relaciones multilaterales.- Segun el articulo 221,
sobre los instrumentos de colaboracion, en virtud del
cual: la Junta de Andalucia colaborara con el Estado
mediante 6rganos y procedimientos multilaterales en
los asuntos de interés comun; el Consejo de Gobiernoy
el Gobierno central, en el Ambito de sus correspondien-
tes competencias, podran suscribir instrumentos de co-
laboracion adecuados al cumplimiento de objetivos de
interés comun; la Comunidad Auténoma participara en
la planificacion de la actividad econ6mica, tanto gene-
ral como sectorial, especialmente cuando afecte a sec-
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tores estratégicos de interés para Andalucia; y, asi-
mismo, la Comunidad Autonoma participara en la pla-
nificacién de las inversiones del Estado en Andalucia.

El art. 183.7 dispone que la Comunidad Auténoma de
Andalucia mantendra relaciones multilaterales, a tra-
vés del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, en las
materias que afecten, entre otras, al sistema estatal de
financiacion, y en la Comision Mixta de Asuntos Eco-
nomicos y Fiscales Estado-Comunidad Aut6énoma en
relacion con las cuestiones especificas andaluzas. El ar-
ticulo 222, sobre participacién en la planificacion, dis-
pone que la Comunidad Auténoma participara en la
planificaciéon de la actividad econémica, tanto general
como sectorial, especialmente cuando afecte a sectores
estratégicos de Andalucia, de acuerdo con lo previsto
en el articulo 131 de la Constitucions4.

Finalmente, debemos referirnos al tercer nivel de las
relaciones intergubernamentales, establecido entre la
Junta con los entes locales y reguladas en la legislaciéon
basica de régimen local, en los Estatutos de Autonomia
y en la legislacién autondémica. Considerado el &mbito
mas dinamico de las relaciones intergubernamentales,
al afectar al casi medio millar de entes locales andalu-
ces, de la regulacion estatutaria de esta compleja red de
vinculos entre el poder autonémico y el poder local es-
peraban mucho més tanto la Federacion Andaluza de
Municipios y Provincias como los sectores politicos y

84En la fase de enmiendas el Congreso de los Diputados el Grupo
Parlamentario Socialista aprobd la enmienda de supresion del articulo
218.2: “Asimismo, la Comunidad Autonoma participara en la planifi-
cacion de las inversiones del Estado en Andalucia. Cfr. Boletin Oficial
de las Cortes Generales Congreso de los Diputados VIII Legislatura.
Serie B: Proposiciones de Ley 13 de septiembre de 2006. Num. 246-5.
Propuesta de Reforma de Estatuto de Autonomia. Enmiendas e indice
e enmiendas al articulado.127/000004, p. 175; y Propuesta..., BOCG,
246-7, cit., 246-8, p. 288, y, cit., p. 339.
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representantes sociales mas municipalistas de todos
cuantos han concurrido para comparecer durante los
afios 2005 y 2006 ante el Parlamento de Andaluciass.
No obstante, parece oportuna la decision estatutaria de
remision del Pacto Local a la ley autonémica toda vez
que los entes locales, antes de asumir nuevas compe-
tencias, auin deben ser rescatados de su tradicional
“huida del Derecho Administrativo”, ser financiados
conforme al principio de suficiencia y ser sometidos a
un amplio proceso de modernizacion de su empleo pt-
blico, urbanismo y contratacion, asi como a una rege-
neracion democratica de sus estructuras.

El texto estatutario andaluz, cuyo articulo 10.8 esta-
blece como objetivo de la Comunidad la consecucién de
la cohesion territorial, la solidaridad y la convergencia
entre los diversos territorios de Andalucia, como forma
de superacion de los desequilibrios econémicos, socia- 107
les y culturales y de equiparacion de la riqueza y el bie-
nestar entre todos los ciudadanos, especialmente los
que habitan en el medio rural, condiciona estas relacio-
nes a lo dispuesto previamente en su marco regulador,
casi todo reproducido de la Constitucién y la Ley basica
7/1985, de 2 de abril. Segan el articulo 89.1, sobre la
estructura territorial, Andalucia se organiza territorial-

85 Segtin la LO 1/2006, del nuevo Estatuto de Valencia, Titulo VIII.
Administracion Local. Articulo 63. 1. Las entidades locales compren-
didas en el territorio de la Comunitat Valenciana administran con au-
tonomia los asuntos propios, de acuerdo con la Constitucion Espa-
fola y este Estatuto. 2. Las administraciones publicas locales de la
Comunitat Valenciana se rigen en sus relaciones por los principios de
coordinacion, cooperacién y colaboracién. 3. La Generalitat y los en-
tes locales podran crear 6rganos de cooperacién, con composicion bi-
lateral o multilateral, de &mbito general o sectorial, en aquellas mate-
rias en las que existan competencias compartidas, con fines de coor-
dinacion y cooperacion segun los casos (...).
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mente en municipios, provincias y demas entidades te-
rritoriales que puedan crearse por ley. En el parrafo 2
se dispone que la Administracién de la Comunidad Au-
tonoma y las Administraciones locales ajustaran sus re-
laciones a los principios de informaciéon mutua, coordi-
nacion, colaboracion y respeto a los &mbitos competen-
ciales correspondientes determinados en el presente
Estatuto, en la legislacién basica del Estado y en la nor-
mativa autonomica de desarrollo, con plena observan-
cia de la garantia institucional de la autonomia local re-
conocida por la Constituciéon y por la Carta Europea de
la Autonomia Local.

Seguan el articulo 98, una ley de régimen local, en el
marco de la legislacién basica del Estado, regulara las
relaciones entre las instituciones de la Junta de Anda-
lucia y los entes locales, asi como las técnicas de orga-
nizacion y de relacién para la cooperacion y la colabo-
racion entre los entes locales y entre éstos y la Adminis-
tracion de la Comunidad Auténoma, incluyendo las
distintas formas asociativas mancomunaless¢, conven-
cionales y consorciales, asi como cuantas materias se
deduzcan del articulo 60. Segun el parrafo 2, la ley de
régimen local tendra en cuenta las diferentes caracte-
risticas demograficas, geograficas, funcionales, organi-
zativas, de dimensién y capacidad de gestion de los dis-
tintos entes locales.

Conforme a un criterio de clasificacién por el objeto
de las relaciones Junta de Andalucia-entes locales po-
demos establecer las siguientes categorias de relacio-
nes:

86E] legislador estatuyente no ha acertado a redactar la expresion “for-
mulas asociativas mancomunadas” y utiliza una palabra tan incorrecta
como la que previamente se contemplaba: mancomunacion.
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a) Relaciones organicas.- Como 6rgano de relacion
de la Junta de Andalucia y los Ayuntamientos, el ar-
ticulo 95 establece que una ley de la Comunidad Aut6-
noma regulara la creacion, composicion y funciones de
un 6rgano mixto con representacion de la Junta de An-
dalucia y de los Ayuntamientos andaluces, que funcio-
nara como ambito permanente de dialogo y colabora-
cion institucional, y sera consultado en la tramitacion
parlamentaria de las disposiciones legislativas y planes
que afecten de forma especifica a las Corporaciones lo-
cales.

b) Relaciones financieras.- En cumplimiento del art.
142.2 CE, segun el articulo 192, sobre la colaboracion
de la Comunidad Auténoma, una ley regulara la parti-
cipacion de las Entidades Locales —s6lo los Ayunta-
mientos en la redaccién del Parlamento de Andalucia—
en los tributos de la Comunidad Autonoma, que se ins-
trumentara a través de un fondo de nivelacién munici-
pal, de caracter incondicionado. Segin el parrafo 2,
adicionalmente la Comunidad Autéonoma podra esta-
blecer programas de colaboracion financiera especifica
para materias concretas. Segin el parrafo 3, corres-
ponde a la Comunidad Auténoma la tutela financiera
de los entes locales, sin perjuicio de las competencias
del Estado y con respeto a la autonomia que a los mis-
mos les reconoce la Constitucion.

A su vez, los entes locales podran delegar a favor de
la Comunidad Auténoma la gestion, liquidacion, recau-
dacidén e inspeccion de sus propios tributos o establecer
alguna otra forma de colaboracion. Los ingresos de los
entes locales consistentes en participaciones en ingre-
sos y en subvenciones incondicionadas estatales se per-
cibiran a través de la Comunidad Aut6énoma, que los
distribuira de acuerdo con los criterios establecidos en
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sus leyes, respetando los criterios fijados por la legisla-
cion del Estado en esta materia. Segan el parrafo 6, las
modificaciones del marco normativo de la Comunidad
Autonoma que disminuyan los ingresos tributarios lo-
cales habran de prever la compensaciéon oportuna. Fi-
nalmente, el art. 192.7 establece una clausula de sufi-
ciencia financiera: “Cualquier atribuciéon de competen-
cias ird acompafada de la asignacion de recursos sufi-
cientes”.

c¢) Relaciones con los entes supramunicipales.- El ar-
ticulo 94, sobre agrupaciéon de municipios, dispone que
una ley regulara las funciones de las areas metropolita-
nas, mancomunidades, consorcios y aquellas otras
agrupaciones de municipios que se establezcan, para lo
cual se tendran en cuenta las diferentes caracteristicas
demograficas, geograficas, funcionales, organizativas,
de dimensién y capacidad de gestién de los distintos
entes locales®”.

6. Bases competenciales y desarrollo de las
relaciones intergubernamentales en México

Para entender el sistema competencial donde se in-
cardinan las relaciones intergubernamentales de Mé-
xico, hemos de conocer los fundamentos de su organi-
zacion territorial y sus tradiciones juridico-administra-
tivas, donde destaca la figura del convenio (“Convenio
Unico de Desarrollo”), las comisiones y un sistema de

87E] articulo 95. Comarcas, dispone: 1. La comarca se configura como
la agrupaciéon voluntaria de municipios limitrofes con caracteristicas
geograficas, econdémicas, sociales e historicas afines.2. Por ley del Par-
lamento de Andalucia podra regularse la creacion de comarcas, que es-
tablecera, también, sus competencias. Se requerira en todo caso el
acuerdo de los Ayuntamientos afectados y la aprobacion del Consejo
de Gobierno.
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transferencias financieras que fue concebido por el Sis-
tema Nacional de Coordinacién Fiscal fue creado en
1980 mediante una Ley de Coordinacién Fiscal38, aun-
que con similares deficiencias que, en el &mbito de efi-
cacia e igualacion, padecen las experiencias argentina,
brasilefia, peruana o colombiana8s.

Segun el articulo 39 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la soberania nacional re-
side esencial y originariamente en el pueblo, si bien el
articulo 40 establece que la voluntad del pueblo mexi-
cano constituirse en una Republica representativa, de-
mocratica, federal, compuesta de Estados libres y sobe-
ranos en todo lo concerniente a su régimen interior,
pero unidos en una federacion establecida segtin los
principios de esta ley fundamental. Conforme a este
marco constitucional, y como es comun a casi todos los
modelos adscritos al federalismo, México se ha carac-
terizado por un proceso de centralizacion competencial
y fiscal impulsado por el Gobierno federal en perjuicio
de los entes territoriales, por la insatisfaccion del nivel
local de gobierno y por la inconclusa regulacion de las
relaciones intergubernamentales, que sin expresa pre-
vision en la Constitucion, se establecen en tres niveles
fundamentales:

a) Las relaciones intergubernamentales de la Federa-
cion, que se atribuyen a la Administracion federal bajo
la competencia de la sede parlamentaria y con predo-
minio absoluto del Congreso frente al Senado, a quien
el articulo 76, regulador de las facultades exclusivas del

88 J. Jordana, cit., pp. 83-85.

89 A. Porto, C. Pineda Mannheim, H.B Eguino, Descentralizacion y
autonomia fiscal subnacional en América Latina Panorama compa-
rado de Brasil, Colombia, México y Pertl, cit., pp. 1-3.
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Senado, no atribuye facultades sobre relaciones inter-
gubernamentales90. Segun el articulo 73, son facultades
del Congreso en el ambito de las relaciones interguber-
namentales: expedir leyes que establezcan las bases de
coordinacion entre la Federacion, el Distrito Federal,
los Estados y los Municipios, en materia de seguridad
publica, asi como para la organizaciéon y funciona-
miento, el ingreso, seleccidon, promocioén y reconoci-
miento de los integrantes de las instituciones de segu-
ridad publica en el ambito federal (XXIII); expedir la
Ley que regule la organizacion de la entidad de fiscali-
zacion superior de la Federacion y las deméas que nor-
men la gestion, control y evaluacion de los Poderes de
la Unidn y de los entes publicos federales (XXIV); ex-
pedir las leyes que establezcan la concurrencia del Go-
bierno Federal, de los Estados y de los Municipios, en
el &mbito de sus respectivas competencias, en materia
de asentamientos humanos, con objeto de cumplir los
fines previstos en el parrafo tercero del articulo 27 de
esta Constitucion (XXIX-C); expedir leyes sobre pla-
neacion nacional del desarrollo econ6mico y social
(XXIX-D); expedir leyes para la programacion, promo-
cion, concertacion y ejecucién de acciones de orden
econOmico, especialmente las referentes al abasto y
otras que tengan como fin la produccion suficiente y
oportuna de bienes y servicios, social y nacionalmente
necesarios (XXIX-E); expedir leyes que establezcan la
concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos de

9oConforme al articulo 9o de la Constitucion, la Administracién Pa-
blica Federal sera centralizada y paraestatal conforme a la Ley Orga-
nica que expida el Congreso, que distribuira los negocios del orden ad-
ministrativo de la Federacion que estaran a cargo de las Secretarias de
Estado y Departamentos Administrativos y definira las bases genera-
les de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del Eje-
cutivo Federal en su operacion. Las leyes determinaran las relaciones
entre las entidades paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y
las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos.
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los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus res-
pectivas competencias, en materia de proteccion al am-
biente y de preservacion y restauracion del equilibrio
ecolégico (XXIX-G); expedir leyes que establezcan las
bases sobre las cuales la Federacion, los estados, el Dis-
trito Federal y los municipios, coordinaran sus acciones
en materia de proteccién civil (XXIX-I), legislar en ma-
teria de deporte, estableciendo las bases generales de
coordinacion de la facultad concurrente entre la Fede-
racion, los estados, el Distrito Federal y municipios;
asimismo de la participacion de los sectores social y
privado (XXIX-J); expedir leyes en materia de turismo,
estableciendo las bases generales de coordinacion de
las facultades concurrentes entre la Federacion, Esta-
dos, Municipios y el Distrito Federal, asi como la parti-
cipacién de los sectores social y privado (XXIX-K); ex-
pedir leyes que establezcan la concurrencia del go-
bierno federal, de los gobiernos de las entidades fede-
rativas y de los municipios, en el &mbito de sus respec-
tivas competencias, en materia de pesca y acuacultura,
asi como la participacion de los sectores social y pri-
vado (XXIX-L), y expedir todas las leyes que sean ne-
cesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades ante-
riores, y todas las otras concedidas por esta Constitu-
cion a los Poderes de la Union (XXX).

b) El segundo nivel de las relaciones interguberna-
mentales, relativo a los Estados federados9, est4 legiti-
mado por la representacion politica regional expresada
en el Parlamento (senadores y diputados en el sistema
bicameral), se articula entre los gobiernos regionales de

91Segtin el Titulo Quinto de la Constitucion, De los Estados de la Fe-
deracién y del Distrito Federal, en su articulo 115, los Estados adopta-
ran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, repre-
sentativo, popular, teniendo como base de su division territorial y de
su organizacion politica y administrativa, el Municipio Libre.
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los Estados con la Federacion y de los municipios con
la Federacion. Se trata de relaciones que no son siste-
maticas ni homogéneas ni totalmente coordinadas, y
todo lo méas predominan las relaciones establecidas en-
tre algunas unidades o agencias regionales y otras del
gobierno federal, preferentemente en materia de desa-
rrollo local y politicas metropolitanas.

En su objeto competencial, las relaciones vienen de-
finidas negativamente por la ausencia de potestades en
los siguientes &mbitos materiales: celebrar alianza, tra-
tado o coalicion con otro Estado ni con las potencias
extranjeras, acuniar moneda, emitir papel moneda, es-
tampillas ni papel sellado, gravar el transito de perso-
nas o cosas que atraviesen su territorio, prohibir ni gra-
var directa ni indirectamente la entrada a su territorio,
ni la salida de él, a ninguna mercancia nacional o ex-
tranjera, gravar la circulacién ni el consumo de efectos
nacionales o extranjeros, con impuestos o derechos,
cuya exencion se efectiie por aduanas locales, requiera
inspeccién o registro de bultos o exija documentacion
que acompaie la mercancia, expedir ni mantener en vi-
gor leyes o disposiciones fiscales que importen diferen-
cias de impuestos o requisitos por razéon de la proce-
dencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea
que esta diferencia se establezca respecto de la produc-
cion similar de la localidad, o ya entre producciones se-
mejantes de distinta procedencia; contraer directa o in-
directamente obligaciones o empréstitos con gobiernos
de otras naciones, con sociedades o particulares extran-
jeros, o cuando deban pagarse en moneda extranjera o
fuera del territorio nacional92, gravar la produccion, el

92 Los Estados y los Municipios no podran contraer obligaciones o
empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas producti-
vas, inclusive los que contraigan organismos descentralizados y em-
presas publicas, conforme a las bases que establezcan las legislaturas
en una ley y por los conceptos y hasta por los montos que las mismas
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acopio o la venta del tabaco en rama, en forma distinta
o con cuotas mayores de las que el Congreso de la
Unidn autorice. Los Estados tampoco pueden, sin con-
sentimiento del Congreso de la Union establecer dere-
chos de tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni imponer
contribuciones o derechos sobre importaciones o ex-
portaciones; tener, en ningan tiempo, tropa perma-
nente ni buques de guerra; o hacer la guerra por si a
alguna potencia extranjera, exceptuandose los casos de
invasion y de peligro tan inminente, que no admita de-
mora. En estos casos daran cuenta inmediata al Presi-
dente de la Republica.

c) Las relaciones intergubernamentales en el ambito
municipal. En este nivel intergubernamental locals,
como es comun a los otros tres Estados (Argentina,
Brasil y Espafna) que analizamos en estas paginas, en
México las relaciones intergubernamentales estan con-
dicionadas por las dificultades y conflictos derivados de
la definicion de las competencias entre instancias gu-
bernamentales, particularmente a partir de la reforma
del articulo 115 de la Constitucion, cuyo texto incorpora
un reconocimiento del municipio como nivel pleno de
gobierno. En virtud de este precepto, “los Estados
adoptaran, para su régimen interior, la forma de go-
bierno republicano, representativo, popular, teniendo

fijen anualmente en los respectivos presupuestos. Los ejecutivos infor-
maran de su ejercicio al rendir la cuenta puablica.

93L,os Municipios estaran investidos de personalidad juridica y mane-
jaran su patrimonio conforme a la ley. Los ayuntamientos tendran fa-
cultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia municipal
que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de po-
licia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones adminis-
trativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdiccio-
nes, que organicen la administracién publica municipal, regulen las
materias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su compe-
tencia y aseguren la participaciéon ciudadana y vecinal.
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como base de su division territorial y de su organiza-
cion politica y administrativa, el Municipio Libre”. El
caracter pleno de gobierno viene determinado por la
fraccion I, segin el cual: “La competencia que esta
Constituciéon otorga al gobierno municipal se ejercera
por el Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra
autoridad intermedia alguna entre éste y el gobierno
del Estado”.

Ahora bien, como en el caso de Argentina y Brasil,
son las leyes estatales y no federales las que regulan las
bases de la autonomia local: a) Las bases generales de
la administracion publica municipal y del procedi-
miento administrativo, incluyendo los medios de im-
pugnacion y los érganos para dirimir las controversias
entre dicha administracion y los particulares, con suje-
cion a los principios de igualdad, publicidad, audiencia
y legalidad; b) Los casos en que se requiera el acuerdo
de las dos terceras partes de los miembros de los ayun-
tamientos para dictar resoluciones que afecten el patri-
monio inmobiliario municipal o para celebrar actos o
convenios que comprometan al Municipio por un plazo
mayor al periodo del Ayuntamiento; c¢) Las normas de
aplicacion general para celebrar los convenios a que se
refieren tanto las fracciones III y IV de este articulo,
como el segundo parrafo de la fraccion VII del articulo
116 de esta Constitucion; d) El procedimiento y condi-
ciones para que el gobierno estatal asuma una funcion
o servicio municipal cuando, al no existir el convenio
correspondiente, la legislatura estatal considere que el
municipio de que se trate esté imposibilitado para ejer-
cerlos o prestarlos; en este caso, sera necesaria solici-
tud previa del ayuntamiento respectivo, aprobada por
cuando menos las dos terceras partes de sus integran-

116

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



REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

tes; y e) Las disposiciones aplicables en aquellos muni-
cipios que no cuenten con los bandos o reglamentos co-
rrespondientesd4.

Por otra parte, y al igual que sucede en el sistema
constitucional argentino con la ciudad de Buenos Aires
o en el Distrito Federal de Brasil, pero con una mas ex-
tensa constitucionalizacion en su estatuto juridico, el
articulo 122 de la Constitucién de México establece que,
definida por el articulo 449, la naturaleza juridica del
Distrito Federal, su gobierno esta a cargo de los Pode-
res Federales y de los 6rganos Ejecutivo, Legislativo y
Judicial de caracter local. En la distribuciéon de compe-
tencias entre los Poderes de la Uni6n y las autoridades
locales del Distrito Federal se sujetara a las siguientes

94Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales
relativas, estaran facultados para: a) Formular, aprobar y administrar 1 1 7
la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal; b) Participar
en la creacion y administracion de sus reservas territoriales; c¢) Partici-
par en la formulacion de planes de desarrollo regional, los cuales de-
beran estar en concordancia con los planes generales de la materia.
Cuando la Federacion o los Estados elaboren proyectos de desarrollo
regional deberan asegurar la participacion de los municipios; d) Auto-
rizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el &mbito de su com-
petencia, en sus jurisdicciones territoriales; e) Intervenir en la regula-
rizacion de la tenencia de la tierra urbana; f) Otorgar licencias y per-
misos para construcciones; g) Participar en la creacion y administra-
cion de zonas de reservas ecologicas y en la elaboracion y aplicacion de
programas de ordenamiento en esta materia; h) Intervenir en la for-
mulacion y aplicacion de programas de transporte publico de pasajeros
cuando aquellos afecten su Ambito territorial; e i) Celebrar convenios
para la administracion y custodia de las zonas federales. En lo condu-
cente y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo tercero del
articulo 27 de la Constitucion, expediran los reglamentos y disposicio-
nes administrativas que fueren necesarios.

9sDispone el articulo 44: La Ciudad de México es el Distrito Federal,
sede de los Poderes de la Unidén y Capital de los Estados Unidos Mexi-
canos. Se compondré del territorio que actualmente tiene y en el caso
de que los poderes Federales se trasladen a otro lugar, se erigira en el
Estado del Valle de México con los limites y extensiéon que le asigne el
Congreso General.

|

u p Asociacién RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-

iberamencana  BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES

de Postgrado

aVl'

v

4




REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

|

Asociacion

Universitaria

Iberoamericana
4 de Postgrado

aVl'

v

disposiciones, corresponde al Congreso de la Union: le-
gislar en lo relativo al Distrito Federal, con excepcion
de las materias expresamente conferidas a la Asamblea
Legislativa; expedir el Estatuto de Gobierno del Dis-
trito Federal; legislar en materia de deuda publica del
Distrito Federal; dictar las disposiciones generales que
aseguren el debido, oportuno y eficaz funcionamiento
de los Poderes de la Union; y las demas atribuciones
que le senala la Constitucion9e.

Mencion particular debemos realizar de la desconsti-
tucionalizacion a favor del legislador estatal de los pro-
cedimientos de resolucion de conflictos competenciales
establecida en los articulos 115 y 116. En virtud de estos
preceptos constitucionales, las leyes estatales regulan

96E] Estatuto de Gobierno del Distrito Federal se sujeta a las siguien-
tes bases: Base Primera.- Respecto a la Asamblea Legislativa: i) Nor-
mar la proteccion civil; justicia civica sobre faltas de policia y buen
gobierno; los servicios de seguridad prestados por empresas privadas;
la prevencion y la readaptacion social; la salud y asistencia social; y la
prevision social; j) Legislar en materia de planeacion del desarrollo;
en desarrollo urbano, particularmente en uso del suelo; preservacion
del medio ambiente y proteccion ecoldgica; vivienda; construcciones
y edificaciones; vias publicas, transito y estacionamientos; adquisi-
ciones y obra publica; y sobre explotacion, uso y aprovechamiento de
los bienes del patrimonio del Distrito Federal; 1) Expedir normas so-
bre fomento econémico y proteccion al empleo; desarrollo agropecua-
rio; establecimientos mercantiles; proteccion de animales; espectacu-
los publicos; fomento cultural civico y deportivo; y funcién social edu-
cativa en los términos de la fraccion VIII, del articulo 30. de esta Cons-
titucion; (...) los lineamientos generales para la distribucion de atri-
buciones entre los 6rganos centrales, desconcentrados y descentrali-
zados; II. Establecera los 6rganos politico-administrativos en cada
una de las demarcaciones territoriales en que se divida el Distrito Fe-
deral. Asimismo, fijara los criterios para efectuar la division territorial
del Distrito Federal, la competencia de los 6rganos politico-adminis-
trativos correspondientes, la forma de integrarlos, su funciona-
miento, asi como las relaciones de dichos 6rganos con el Jefe de Go-
bierno del Distrito Federal. Los titulares de los érganos politico-ad-
ministrativos de las demarcaciones territoriales seran elegidos en
forma universal, libre, secreta y directa, segin lo determine la ley.
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las normas sobre los procedimientos mediante los cua-
les se resuelven los conflictos que se presenten entre los
municipios y el gobierno del Estado, o entre aquéllos,
con motivo de los actos derivados de los incisos ¢) y d)
anteriores; asi como las normas de aplicacién general
para celebrar los convenios a que se refieren tanto las
fracciones III y IV del articulo 115, como el segundo pa-
rrafo de la fraccion VII del articulo 116. También co-
rresponde a la competencia estatal el procedimiento y
condiciones para que el gobierno estatal asuma una
funcion o servicio municipal cuando, al no existir el
convenio correspondiente, la legislatura estatal consi-
dere que el municipio de que se trate esté imposibili-
tado para ejercerlos o prestarlos, en cuyo caso es nece-
saria la solicitud previa del ayuntamiento respectivo,
aprobada por cuando menos las dos terceras partes de
sus integrantes. También corresponde al legislador es-
tatal regular las disposiciones aplicables en aquellos
municipios que no cuenten con los bandos o reglamen-
tos correspondientes?’.

En cuanto a la dimensién subjetiva de las relaciones
intergubernamentales, los ambitos de relacion pueden
ser verticales y horizontales y se desarrollan con predo-
minio legal de la normativa del Estado al que pertenece
el municipio. Como ocurre en el caso brasileno, en el
caso de las relaciones verticales, y a diferencia del régi-
men constitucional espafnol —que reserva esta materia
a la legislacion basica ex articulo 149. 1.182 CE—, son
las leyes estatales y no las leyes federales quienes deter-
minan el régimen relacional del municipio: “Los ayun-
tamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo
con las leyes en materia municipal que deberan expedir

97Cfr. R. Agranoff, “Marco para el Analisis Comparado de las Relacio-
nes Intergubernamentales”, en Mauricio Merino (coord.) Cambio Po-
litico y Gobernabilidad, CNCPAP-CONACYT, México, 1993, pp. 71 Ss.
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las legislaturas de los Estados...”. Conforme a la frac-
cion II de este precepto constitucional, el objeto princi-
pal de esas leyes sobre materia local comprende: a) Las
bases generales de la administracion publica municipal
y del procedimiento administrativo (...) y ¢) Las normas
de aplicacion general para celebrar los convenios a que
se refieren tanto las fracciones III y IV de este articulo,
como el segundo parrafo de la fraccion VII del articulo
116 de esta Constitucion. Ademas, las legislaturas esta-
tales “emitiran las normas que establezcan los procedi-
mientos mediante los cuales se resolveran los conflictos
que se presenten entre los municipios y el gobierno del
estado, o entre aquéllos, con motivo de los actos deri-
vados de los incisos ¢) y d) anteriores”. Sin perjuicio de
su competencia constitucional, en el desempeiio de las
funciones o la prestaciéon de los servicios a su cargo, los
municipios observaran lo dispuesto por las leyes fede-
rales y estatales.

En este &mbito de relaciones verticales, segun la frac-
cion V, los municipios, en los términos de las leyes fe-
derales y estatales relativas, estan facultados destaca-
damente para: a) Formular, aprobar y administrar la
zonificacidon y planes de desarrollo urbano municipal
(...); ¢) Participar en la formulacién de planes de desa-
rrollo regional, los cuales deberan estar en concordan-
cia con los planes generales de la materia. Cuando la
Federacion o los Estados elaboren proyectos de desa-
rrollo regional deberan asegurar la participacion de los
municipios; (...) e i) Celebrar convenios para la admi-
nistracion y custodia de las zonas federales.

En el caso de las relaciones horizontales, se contem-
plan la existencia de relaciones entre los Estados y re-
laciones entre los gobiernos locales. En el primer caso,
el articulo 46 dispone que los Estados pueden arreglar
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entre si, por convenios amistosos, sus respectivos limi-
tes; pero no se llevaran a efecto esos arreglos sin la
aprobacion del Congreso de la Union. En el segundo su-
puesto, segun la fraccion III del citado articulo 115, los
municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos,
podran coordinarse y asociarse para la mas eficaz pres-
tacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de
las funciones que les correspondan. En este caso, y tra-
tandose de la asociacion de municipios de dos o mas
Estados, deberan contar con la aprobacion de las legis-
laturas de los Estados respectivas. Asimismo, cuando a
juicio del Ayuntamiento respectivo sea necesario, po-
dran celebrar convenios con el Estado para que éste, de
manera directa o a través del organismo correspon-
diente, se haga cargo en forma temporal de algunos de
ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por
el Estado y el propio municipio. Ademas, segtn la frac-
cion VI, cuando dos o mas centros urbanos situados en
territorios municipales de dos o mas entidades federa-
tivas formen o tiendan a formar una continuidad de-
mografica, la Federacion, las entidades federativas y los
Municipios respectivos, en el &mbito de sus competen-
cias, planearan y regularan de manera conjuntay coor-
dinada el desarrollo de dichos centros con apego ala ley
federal de la materia9s.

El ordenamiento constitucional mexicano también
merece ser tenido en consideracion a efectos de Dere-
cho comparado por incorporar un régimen transitorio
en los supuestos de reforma constitucional que afectan

98Véanse R. Garcia del Castillo, “Los gobiernos locales ante el Nuevo
Federalismo”, Revista Politica y Cultura, UAM-Xochimilco, nam. 7,
1996, pp. 23 ss; G. Lopez Tonatiuh, “Relaciones intergubernamenta-
les”, en Bazdresch (coord), Gobiernos locales: el futuro politico de Mé-
xico, ITESO-IGLOM, México, 2000.
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a las relaciones intergubernamentales entre los distin-
tos niveles de gobierno. Con técnicas parecidas a las
empleadas por el sistema comunitario europeo al regu-
lar los periodos transitorios y evitar lagunas juridicas y
vacios de gestion, los articulos transitorios de los decre-
tos de reforma constitucional contemplan técnicas de
relacion entre el gobierno federal, los gobiernos estata-
les y los gobiernos locales, que pasamos a describir.

Segan el Decreto por el que se declar6 reformado y
adicionado el articulo 115 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos (1999), “en tanto se rea-
lizan las adecuaciones a que se refiere el parrafo ante-
rior, se continuaran aplicando las disposiciones vigen-
tes”. Conforme al articulo Tercero, tratandose de fun-
ciones y servicios que conforme al Decreto sean com-
petencia de los municipios y que a la entrada en vigor
de las reformas a que se refiere el articulo transitorio
anterior sean prestados por los gobiernos estatales, o
de manera coordinada con los municipios, “éstos po-
dran asumirlos, previa aprobacion del ayuntamiento”.
Los gobiernos de los Estados “dispondran de lo necesa-
rio para que la funcion o servicio publico de que se trate
se transfiera al municipio de manera ordenada, con-
forme al programa de transferencia que presente el go-

99Véanse E. Cabrero, La nueva gestion municipal en México. Andlisis
de experiencias innovadoras en gobiernos locales, Miguel Angel Po-
rraa-CIDE, México, 1995; E. Cabrero, L. Flamand, C. Santizo y A. Vega
(1997), “Claroscuros del nuevo federalismo mexicano: estrategias en la
descentralizacion federal y capacidades en la gestion local”, Revista
Gestién y Politica Publica, vol. VI, num. 2, segundo semestre, 1997, pp.
11 ss.
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bierno del estado, en un plazo maximo de 90 dias con-
tados a partir de la recepcion de la correspondiente so-
licitud”oo,

En el caso del inciso a) de la fraccion II1 del articulo
115, dentro del plazo senalado en el parrafo anterior,
“los gobiernos estatales podran solicitar a la legislatura
correspondiente, conservar en su ambito de competen-
cia los servicios a que se refiere el citado inciso, cuando
la transferencia de estado a municipio afecte, en perjui-
cio de la poblacion, su prestacion”. La legislatura esta-
tal resolvera lo conducente. Y en tanto se realiza la
transferencia a que se refiere el primer parrafo del ci-
tado precepto, las funciones y servicios publicos segui-
ran ejerciéndose o prestandose en los términos y con-
diciones vigentes. De conformidad con el articulo 4, los
estados y municipios “realizaran los actos conducentes
a efecto de que los convenios que, en su caso, hubiesen
celebrado con anterioridad, se ajusten a lo establecido
en este decreto y a las constituciones y leyes estata-
les™o01,

100 Véase J. C. Rodriguez Pueblita, Transferencias interguberna-
mentales y disparidades fiscales entre los estados en México. Prepa-
rado para la Division de Gestion Fiscal y Municipal. Instituciones
para el Desarrollo Division de Gestion Fiscal y Municipal Documento
para discusion. N° IDB-DP-495, cit., pp. 3-7.

1o1México, D.F., a 28 de octubre de 1999.- Sen. Cristébal Arias Solis,
Presidente.- Dip. Francisco José Paoli Bolio, Presidente.- Sen. Alejan-
dro Garcia Acevedo, Secretario.- Dip. Francisco J. Loyo Ramos, Se-
cretario.- Rubricas." En cumplimiento de lo dispuesto por la fraccion
I del Articulo 89 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, y para su debida publicacién y observancia, expido el pre-
sente Decreto en la residencia del Poder Ejecutivo Federal, en la Ciu-
dad de México, Distrito Federal, a los veintidos dias del mes de di-
ciembre del afio de mil novecientos noventa y nueve.- Ernesto Zedillo
Ponce de Le6n.- Rabrica.- El Secretario de Gobernacién, Dibédoro Ca-
rrasco Altamirano.- Rubrica.
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Por otro lado, en el Decreto por el que se aprueba el
diverso por el que se adiciona el articulo 3°, en su pa-
rrafo primero, fracciones III, Vy VI, y el articulo 31 en
su fraccion I, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, se establece en el articulo 6 que
“para las comunidades rurales alejadas de los centros
urbanos y las zonas donde no haya sido posible estable-
cer infraestructura para la prestacién del servicio de
educacion preescolar, las autoridades educativas fede-
rales en coordinacion con las locales, estableceran los
programas especiales que se requieran y tomaran las
decisiones pertinentes para asegurar el acceso de los
educandos a los servicios de educaciéon primaria”oz,
Ademas, los gobiernos estatales y del Distrito Federal
celebraran con el gobierno federal convenios de colabo-
racion que les permitan cumplir con la obligatoriedad
de la educacion preescolar en los términos establecidos
en los articulos anteriores (articulo 7).

Como en el caso brasileno, debemos referir un con-
tenido constitucional digno de mencién y considera-

102 Decreto por el que se aprueba el diverso por el que se adiciona el
articulo 30., en su parrafo primero, fracciones III, Vy VI, y el articulo
31 en su fraccién I, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Diario Oficial de la Federacién de 12 de noviembre de
2002.

103 Sal6n de Sesiones de la Comision Permanente del Honorable Con-
greso De La Union.- México, D.F., a 15 de mayo de 2002. Sen. Diego
Fernandez de Cevallos Ramos, Presidente.- Dip. Manuel Anorve Ba-
fios, Secretario.- Rubricas". En cumplimiento de lo dispuesto por la
fraccion I del Articulo 89 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, y para su debida publicacion y observancia, expido
el presente Decreto en la Residencia del Poder Ejecutivo Federal, en la
Ciudad de México, Distrito Federal, a los ocho dias del mes de noviem-
bre de dos mil dos.- Vicente Fox Quesada.- Rubrica.- El Secretario de
Gobernacion, Santiago Creel Miranda.- Ribrica.
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cion juridica a los efectos de una teoria compartida so-
bre relaciones intergubernamentales que atienda de
forma abierta a la plural impronta cultural coman de
Iberoamérica. Se trata de las relaciones articuladas por
las comunidades indigenas, quienes dentro del ambito
municipal, “podran coordinarse y asociarse en los tér-
minos y para los efectos que prevenga la ley”.

Por ultimo, en cuanto al ambito material de estas re-
laciones, destacan las que se gestionan concurrente-
mente en materia de educacion y salud, planeacion na-
cional a través de los COPLADES4, empleo, medio
ambiente, vivienda, comercio interior o en materia de
tenencia de la tierra y asentamientos humanosos.
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104Comités Estatales de Planeacion para el Desarrollo (COPLADES).
Se trata de organismos publicos dotados de personalidad juridica y pa-
trimonio propios encargados de promover y coadyuvar a la formula-
cion, actualizacion instrumentacion y evaluacion de los planes estata-
les de desarrollo, buscando compatibilizar a nivel local, los esfuerzos
que realicen los gobiernos federal, estatal y municipal tanto en el pro-
ceso de planeacion, programacion, evaluacion e informaciéon, como en
la ejecucion de obras y la prestacion de servicios publicos, propiciando
la colaboracion de los diversos sectores de la sociedad. Los integran
los representantes de las dependencias y entidades de la administra-
cion publica estatal y del Ejecutivo estatal, delegados federales, presi-
dentes municipales, los representantes de la sociedad organizada, los
senadores y diputados federales por el Estado, los diputados locales, y
los magistrados y jueces que se incorporen al Comité. Se constituye una
asamblea plenaria, una Comision Permanente, subcomités y grupos de
trabajo o comisiones especificas.

15Véase T. Guillén Lopez, “Relaciones intergubernamentales”, en
Bazdresch (coord.): Gobiernos locales: El futuro politico de México,
ITESO-IGLOM, México, 2000.

Universitaria

Iberoamericana BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES

de Postgrado

aVl'

ump Asociacién RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-

v

4




REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

|

Asociacion
Universitaria
Iberoamericana
de Postgrado

Q)

MEXICO

Joel Mendoza Ruiz

I. INTRODUCCION

El presente documento tiene como objetivo presen-
tar un diagnostico coyuntural de las relaciones intergu-
bernamentales (RIG) en México, para que, al actuali-
zarse periodicamente en los contrastes teéricos que to-
men vigencia, proyecte el estudio continuo y detallado
de la materia. La actual coyuntura se caracteriza por
dos aspectos. La llamada cuarta transformacion (47T),
como vision estratégica 2024, limit6 considerable-
mente las transferencias de ayuda financiera a los esta-
dos y tiende a obviar la coordinacion federativa. La con-
signa no al gobierno rico con pueblo pobre, justific6 un
aparente fin de dispendios mediante una politica de
austeridad republicana. Por ello, se conservaron las
aportaciones fundadas en la Ley de coordinacion fis-
cal, técnicamente conocidas como Ramo 33, mientras
que el gasto federal reasignado desaparecio y el gasto
sectorial, antes descentralizado en esquemas de cofi-
nanciamiento, se ejerce ahora directamente y sin mez-
cla financiera por delegaciones federales en los estados
(Presidencia de la Republica, 2019: 8-13). Cabe senalar
que el proyecto politico del Presidente Lopez Obrador
contempla tres obras magnas, el Tren Maya, la Refine-
ria de Dos Bocas y el Aeropuerto Internacional Felipe
Angeles de Santa Lucia; por lo que resulta evidente la
concentracion del financiamiento en estos tres rubros y
en los programas sociales nacionales.
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Por su parte, el precepto democracia significa el po-
der del pueblo impulsard mecanismos de democracia
participativa (Presidencia de la Republica, 2019: 8-13),
en la sustituciéon tacita de las relaciones federativas.
Dos aspectos mas de la 4T que impactan en la RIG son
la condena a las politicas neoliberales, por la cancela-
cion de programas de apoyo empresarial descentrali-
zado, asi como la creacion del Instituto Nacional para
el Bienestar (INSABI) en sustitucion del seguro popu-
lar (Presidencia de la Republica, 2019: 4-8), por la re-
centralizacion de facto de la infraestructura estatal hos-
pitalaria, descentralizada desde los afios ochenta.

El segundo aspecto coyuntural es inevitablemente la
pandemia de COVID 19, cuyo antecedente, también
obligado, es el aprendizaje de la pandemia de A/H1N1
en 2009. La condicion politica de esa época era la acu-
sacion que hacia el Lopez-Obradorismo sobre la ilegi-
timidad del gobierno nacional, por lo que los gobiernos
estatales de izquierda, principalmente el de la Ciudad
de México, evadian relaciones. Adicionalmente, el Pre-
sidente Calderén fracasoé al intentar controlar la agenda
de la Conferencia Nacional de Gobernadores (CO-
NAGO), con el consecuente distanciamiento. El aisla-
miento social entre el 23 de abril y el 11 de mayo de
2009, fundado en la incertidumbre, fue entonces un
mecanismo emergente y relativamente exitoso de pro-
teccion social y coordinacion gubernamental, aunque
otros cuatro componentes estratégicos no registraron
los mismos resultados.

El primer componente estratégico de la pandemia
A/H1N1 fue la implementacién del plan comporta-
miento-decision ante pandemias, cuyos protocolos,
ejercitados desde el sexenio 2000-2006, se obviaron al
momento de la contingencia en virtud de que el go-
bierno estaba concentrado en la implementaciéon del
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nuevo seguro popular (Mendoza, 2013: 204-205). El
segundo componente fue el diagnostico viral, para el
cual, las muestras debian enviarse al Centro de Control
y Prevencion de Enfermedades (CDC) de Atlanta desde
el Instituto Nacional de Referencia Epidemiolbgica
(INDRE), luego de que eran recolectadas por mecanis-
mos burocratizados desde los laboratorios estatales
(Mendoza, 2013: 205-206). El tercer componente fue
la estrategia de comunicacion Impacto Inmediato en
los Hospitales: Diagnosticar, Tratar, Reportar (D-T-R)
que, al fracasar, nadie supo cudntas victimas cobro
realmente el A/Hi1iN1. Como honrosas excepciones,
destacaron los operativos sustitutivos de consulta terri-
torial directa de los gobiernos de Sinaloa y la Ciudad de
México (Mendoza, 2013: 208-209). El cuarto y mas cri-
tico de los componentes fue la atencién hospitalaria,
pues antes de declarada la pandemia se negaba la hos-
pitalizacion y, luego de ello, los hospitales se saturaron
sin control. La falta de filtros de diagnostico rapido pro-
pici6 que muchas personas ingresaran al hospital para
contagiarse (Mendoza, 2013: 209-213).

Sobre los propositos y antecedentes senalados, y ade-
mas de la presente introduccion, este texto se organiza
en diez apartados mas: II. Aspectos generales, III. Sis-
temas nacionales, IV. Gobiernos estatales, V. Gobier-
nos municipales, VI. Salvaguardas federativas, VII. Po-
liticas binacionales México — Estados Unidos, VIII. Go-
bernanza multinivel, IX. Pandemia de COVID 19, X.
Conclusiones, y XI. Referencias consultadas.

II. ASPECTOS GENERALES

En 2018 fueron consultadas 19 dependencias centra-
lizadas y 151 descentralizadas de la administracion pt-
blica federal sobre las acciones intergubernamentales
que desarrollaban. En conjunto, reportaron un vasto
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inventario de 241 acciones (Mendoza, 20202: 303). La
interdependencia general se estim6 en un 98.76%, en
contraste con el porcentaje complementario que
orient6 una escasa autonomia estatal, los comités ver-
ticales eran el 83.82% del total. La mas amplia interac-
tividad, 62.24% o 150 acciones, estaba destinada a la
implementacién de las politicas disenadas de manera
central y, consecuentemente, al ejercicio del gasto pu-
blico correspondiente, lo que saturaba operativa a los
gobiernos estatales. La primera minoria, 35.27% o 85
interacciones, se disponia para mantener centralizado
el disefio y la evaluacion de politicas publicas, inclu-
yendo altas especificidades estratégicas. Los principa-
les mecanismos centralizadores eran las prescripciones
del marco juridico, 88.80% de las RIG se fundan en
métodos legislativos. El restante 2.49%, iinicamente 6
acciones, estaban destinadas a la evaluacion (Mendoza,
20202: 327).

II1I. SISTEMAS NACIONALES

En 2018 se encontraron 14 esquemas de diseio de
politicas publicas nacionales. La Presidencia de la Re-
publica operaba directamente ocho Comisiones Inter-
secretariales que, junto con invitados estatales y muni-
cipales, desarrollaban especificidades estratégicas. La
Secretaria de Gobernacion encabezaba los consejos na-
cionales de seguridad publica y proteccion civil. La Se-
cretaria de Educacion contaba con un consejo nacional
tematico. El sector descentralizado sumaba: 1) el Con-
sejo Nacional de Mejora Regulatoria; 2) los Consejos
Asesores de Areas Naturales Protegidas; 3) los Organis-
mos de Cuenca; 4) la Comision Nacional Forestal; 5) la
Conferencia Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innova-
cion; 6) en materia de poblacion, la Comision Consul-
tiva de Enlace con las Entidades Federativas; 7) la
Junta Directiva del Instituto Mexicano de la Juventud,;
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8) el Consejo Consultivo Nacional del Instituto Nacio-
nal de Geografia y Estadistica; 9) el Consejo Peninsular
de Sanidad e Innocuidad Agroalimentaria; y 10) la Co-
misién de Proteccion Especial de Ninas, Ninos y Ado-
lescentes (Mendoza, 20202: 332-346).

La amplitud de esquemas coordinados para la imple-
mentacion de politicas publicas era compleja para ha-
cer un resumen, aunque los principales esquemas eran
cinco. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en-
cabezaba el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.
La Secretaria de Desarrollo Social y la Secretaria de Sa-
lud contaban con consejos nacionales tematicos. La Se-
cretaria de la Funcién Publica lideraba la Comision
Permanente de Contralores Federacion-Estados. El
Consejo Nacional de Ordenamiento Territorial y Desa-
rrollo Urbano concretaba la coordinacién prevista por
la nueva legislacion sectorial y su respectiva secretaria.
Una peculiaridad es que el Instituto Politécnico Nacio-
nal, como universidad popular que depende directa-
mente del Secretario de Educacion Publica, se rela-
ciona con gobiernos estatales y municipales en 46 6r-
ganos colegiados distintos, 24 de disefio, 20 de imple-
mentacion y dos de evaluacion de politicas publicas
(Mendoza, 20202: 347-374).

IV. GOBIERNOS ESTATALES

Tomado como ejemplo el caso del Gobierno del Es-
tado de México, en 2018 los comités intergubernamen-
tales eran 70, 16 de ellos o el 22.86% se orientaban al
diseno de politicas publicas y 54 6rganos colegiados o
el 77.14% del total desarrollaban la implementacion
coordinada. El modelo de autoridad aplicado era hiper-
inclusivo, en tales circunstancias, las restricciones nor-
mativas y politicas limitaban estrategias basadas en las
percepciones de los participantes. La estrategia tinica
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permitida, de caracter procedimental, se basaba en el
aprovechamiento coyuntural para beneficiarse, institu-
cionalmente, de los programas intergubernamentales.
Como era logico, la percepcion individual respectiva
era la concesion de cambios de forma, antes que de
fondo, a los esquemas pre-establecidos. Existian estra-
tegias mas elaboradas, aunque ninguna de ellas era in-
tegral, los intentos eran claramente desincentivados.
Como insumos individuales contrastantes, las percep-
ciones negativas eran tres: la nulidad total del comité
intergubernamental, el desempefio unilateral en susti-
tucion de la coordinacion operativa, asi como la ausen-
cia de prioridades estratégicas ocasionada por el segui-
miento rutinario de indicadores. La percepcion neutra
se referia a un virtual equilibrio: ciertas virtudes e in-
consistencia de las acciones coordinadas.

En términos generales, los comités interguberna-
mentales mexiquenses concretan un micro-diseno de
acciones mediante juegos de minorias. En la mitad de
los casos la minoria de funcionarios nacionales vigila,
en la otra mitad la minoria de funcionarios municipales
complementa las decisiones. Los principales esquemas
son tres: a) asambleas masivas bajo la directiva estatal,
b) mayoria normativa, y ¢) mayoria por invitacion in-
tergubernamental selecta. El ejemplo de mayor poten-
cialidad es el de los Gabinetes Regionales, cuya férmula
de mayoria por invitacion intergubernamental selecta
es la mas trascendente en cuanto a la racionalidad del
disefio politico, asi como por ser el tinico esquema que
privilegia las politicas regionales.

V. GOBIERNOS MUNICIPALES

Entre las 241 acciones intergubernamentales del go-
bierno nacional detectadas en 2018, 91 contaban con la
participacion de representantes municipales. De estas,
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el 66% estaban dedicadas a la implementacion de poli-
ticas publicas y tinicamente 34% al diseno, lo que des-
taca un esquema integrado. Méas auln, pese a que el an-
helo historico-constitucional del gobierno nacional me-
xicano ha sido la autonomia municipal, la proporcién
74-26 de los métodos legislativos con respecto a los ad-
ministrativos incluia a los municipios en la interdepen-
dencia. La implementacion de la alta especializacion
politica estandarizada, con el 28.6% de las acciones in-
tergubernamentales, mostr6 como primera tendencia
la sub-centralizacion estatal, seguida en segundo tér-
mino de la centralizacién nacional de la implementa-
cion, con el 13.2%, y del diseno estratégico en la tercera
posicion, con el 8.8% (Mendoza, 2020Pb: 156-160).

Para aumentar las contradicciones, cinco escasas ac-
ciones intergubernamentales encontradas en el &mbito
municipal no alcanzaron a enfatizar disefio o imple-
mentacion de politicas pablicas, mientras que la confe-
rencia nacional de seguridad publica municipal fue el
anico comité horizontal. Las restantes 9o interacciones
eran netamente verticales e integraban a los gobiernos
municipales de ocho modalidades distintas: 1) 29%
para asesoria y apoyo, 2) 25% por invitacion, 3) 20%
por jurisdiccion, 4) 8% por representacion regional, 5)
8% por convocatoria, 6) 7% en pleno, 7) 2% por asocia-
ciones de municipios, y 8) 1% por designacion de ho-
mologos (Mendoza, 2020P: 161).

VI. SALVAGUARDAS FEDERATIVAS

En la funcion de salvaguardas federativas de intere-
ses universales se ha catalogado ala CONAGO y al Con-
sejo Nacional de Organismos Estatales de Vivienda
(CONOREVI). La CONAGO se ha caracterizado por un
desempeio simplista, centrado en la estrategia de ex-
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hortacion y persuasion, y por la ausencia de un funcio-
namiento sistematizado con asociaciones regionales
y/o tematicas, con la salvedad de la incipiente relacion
que inicié con el Consejo Coordinador Empresarial
(CEE). Adicionalmente, las posibilidades de oportu-
nismo horizontal suelen darse por la toma de decisio-
nes unanimes, por la excesiva alternancia en la prepa-
racion de la agenda y, en menor medida, por su omision
del orden construccional, a manera de fundamento ins-
titucional, y por la carencia de intercambios de mayor
sustento federalista, como podria ser con el Senado de
la Republica. Han sido adecuados seis aspectos: la
constancia de sus reuniones, la eficiencia ejecutiva, la
democracia directiva, la normatividad funcional, la re-
solucion de asuntos técnicos y el dictamen tematico. La
participacion de la CONAGO en el disefio e implemen-
tacion de politicas nacionales, cuyo ciclo positivo de ca-
pacidad institucional tuvo lugar entre 2014 y 2018 a
manera de gobernanza coordinada horizontal, consti-
tuye la mayor oportunidad para su reivindicacién como
verdadera salvaguarda federativa de intereses univer-
sales. El regreso a la gestion financiera con la que inici6
en 2002 se considera regresivo.

Con menores cualidades, el CONOREVI pretende la
asociacion horizontal de los organismos estatales de la
vivienda social, sin alcanzar en ello la universalidad.
Coincide con la CONAGO en desempenarse mediante
la exhortacion y persuasion, en este caso, para el com-
bate de la especulacion habitacional, aunque su nivel de
institucionalizacion ha sido menor (Mendoza, 20202:
326).
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VII. POLITICAS BINACIONALES MEXICO -
ESTADOS UNIDOS

Como politicas binacionales México — Estados Uni-
dos se han estudiado a las Comisiones Reciprocas Ari-
zona-Sonora (CRAS), una asociacion estatal-regional
desde 1959, y a la Politica Binacional de Recuperacion
del Lobo Gris Mexicano, que involucra 36 instituciones
americanas y 17 mexicanas interesadas en el tema. En
el caso de las CRAS, dos aspectos son de bajo compro-
miso con la institucionalizacidn, la inexistencia de una
secretaria y de ordenamientos que definan funciones
del trabajo integrado. En contraparte, los aspectos de
alto compromiso son el caracter no politico de los
miembros y la constancia semestral de las reuniones.
Los seis aspectos restantes del compromiso con la ins-
titucionalizacion se muestran difusos en la coyuntura
binacional México — Estados Unidos. El compromiso
con la coordinaci6n alcanzo6 la integracion politica res-
pecto a prioridades de diseio, esto es, el nivel tres de
cuatro. El abordaje de temas contenciosos, aunque
mostr6é un nivel aparentemente alto, es politicamente
inestable y de intereses diametralmente diferidos.

En el caso de los comités bilaterales tematicos, cinco
de 16 se ubicaron en la nulidad estratégica y otros cinco
en la constancia rutinaria. Sin embargo, cuatro comités
han fundado en la negociaciéon horizontal logros con-
sistentes: 1) una agenda ecologica con ciertas inconsis-
tencias en su acreditacion social, 2) la concurrencia
efectiva en la oferta turistica, 3) un compendio de es-
quemas crediticios y de fomento fiscal, y 4) el combate
focalizado de los fen6menos de inseguridad. Como ma-
yor referente, la negociacion vertical es el mayor refe-
rente institucional: a) el Comité de Agronegociosy Vida
Silvestre ha constituido una agenda evolutiva que ha lo-
grado autorizaciones de ambos gobiernos nacionales
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para el comercio de ganado, tanto al inicio como en la
actualidad del caso; y b) el Comité de Transportes y
Cruces Fronterizos es una agenda consolidada y cons-
tante que fundé la confianza de los gobiernos involu-
crados en cuatro variantes de negociacion vertical.

En la experiencia de la Politica Binacional de Recu-
peracion del Lobo Gris Mexicano, 140 ejemplares de la
especie que vivian en vida silvestre en 2019, a partir de
los altimos seis que fueron capturados en 1975, eviden-
cian el relativo éxito de la politica. Sin embargo, su in-
cipiente institucionalizacion enfrenta, como mayor
reto, potenciar la cooperacion y mitigar los conflictos
derivados ambos de capacidades y comportamientos
no-estratégicos entre las organizaciones participantes.
La mayoria de las instalaciones protagonizan un pro-
ceso naciente de vinculacion operativa con la politica
binacional. Lo anterior sucede en la precariedad regio-
nal de Norteamérica, pues no funciona un orden poli-
tico supranacional. Por su parte, es evidente la incapa-
cidad del gobierno nacional mexicano de reproducir los
ejemplos estratégicos canadienses y estadounidenses,
prevalece el desempefio burocratico.

VIII. GOBERNANZA MULTINIVEL

Las Mesas de Seguridad y Justicia de la Fundaci6on
México SOS es una iniciativa genuinamente ciudadana
que muestra un alto compromiso con la institucionali-
zacion, pese a su reciente establecimiento en 2008. Se
trata de un esquema estandarizado por la fundacion se-
nalada para que lideres empresariales convoquen y or-
ganicen, por ciudades o zonas metropolitanas, el de-
bate de las autoridades de los tres niveles de gobierno
en torno al problema de la inseguridad. Su modo de in-
fluencia es la gobernanza coordinada. Su agenda
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aborda uno de los mas contenciosos asuntos publicos
(Mendoza, 20202: 327).

Las Mesas de Seguridad y Justicia han constituido
unared y la Agenda México 18.24, seguridad y justicia.
El esquema ha sido reconocido por United States
Agency for International Development y por el Peace
Forum (Paris Francia, 2018).

IX. LA PANDEMIA DE COVID 19

El anélisis de las RIG en el marco de la pandemia
2020 de COVID 19 considera seis componentes estra-
tégicos, los primeros cinco en comparativa con la expe-
riencia 2009 del A/H1N1: 1) el aislamiento social, 2) la
implementacién del plan comportamiento-decision
ante pandemias, 3) el diagnostico viral, 4) la estrategia
de comunicacion y los operativos de consulta territorial
directa, 5) la atencion hospitalaria, y 6) los programas
de rescate econ6mico.

De la relacion anterior, tres componentes se orientan
a la autonomia estatal antes que a la coordinacion. La
implementacién del plan comportamiento-decision
ante pandemias fue asumida, en su particular estilo,
por el gobierno nacional, y ante diferencias de estima-
cion se esta transfiriendo a los gobiernos estatales. De
inicio, al no ser México esta vez el foco de la pandemia,
el gobierno nacional cont6 con el tiempo necesario para
asumir con relativa paciencia una fase de importacion
de casos entre el 28 de febrero y el 23 de marzo del pre-
sente ano, una fase de transmisién comunitaria del 24
de marzo al 20 de abril de 2020, y a partir del 21 de
abril la fase epidémica franca. Se ocup6 la conferencia
diaria de las 7:00 horas del Presidente de la Reptublica,
comunmente llamada la mananera, para dar informa-
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cion y avances nacionales, surgiendo el liderazgo para-
lelo de Hugo Lopez-Gatell Ramirez, Subsecretario de
Prevenciéon y Promocion de la Salud, hasta que err6 la
estimacion del pico de la pandemia, pues no fue entre
el 8 y el 10 de mayo de 2020. Es importante sefialar
también que, aunque algunos gobernadores manejaron
la posibilidad de pronosticar estadisticamente el com-
portamiento de la pandemia con apoyo de sus univer-
sidades estatales, no hay avances tangibles de ello. La
primera alternativa fue entonces liberar del aisla-
miento social a los llamados municipios de la espe-
ranza entre el 18 y el 31 de mayo, por no presentar ca-
sos de contagio, mientras se introducia el argumento de
que la pandemia tendria comportamientos diferidos
entre las regiones del pais. Por ello, a partir del 2 de ju-
nio de 2020 inici6 la trasferencia de la construccién del
semaforo COVID 19 a los gobiernos estatales y, en el
caso de la megal6polis central, a la autoridad concu-
rrente. No obstante, la CONAGO difunde en su pagina
el condicionamiento de la medida al consenso entre la
federacion y los estados, asi como a la definicion y pu-
blicacién oficial de criterios generales para que los go-
biernos estatales combatan la pandemia (CONAGO,
2020).

El diagnostico viral registré trasferencias desde la
etapa posterior a la pandemia de A/H1N1. En octubre
de 2009, 30 laboratorios estatales contaban ya con tec-
nologia y capacitacién en la prueba de reaccion en ca-
dena de polimerasa en tiempo real (Mendoza, 2013:
207). Para la pandemia de COVID 19, el 12 de febrero
de 2020 inici6 la descentralizacion de pruebas y proto-
colos de confirmacién del INDRE a los laboratorios es-
tatales de Baja California, Jalisco y Quintana Roo (Ani-
mal politico, 2020). Con tales antecedentes, México se
situ6é como el pais que menos pruebas realiza de COVID
19 dentro de la Organizacion para la Cooperacion y el
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Desarrollo Economicos, la OCDE, que estim6 0.4 prue-
bas por cada mil habitantes (El economista, 2020).
Adicionalmente, y a diferencia de 2009, no hay indicios
de la ejecucion de operativos de consulta territorial di-
recta.

Los programas de rescate econémico, por su parte,
se ubican como componente estratégico no coordinado
en su gran mayoria. El gobierno nacional ha enfatizado
los programas de subsidio a aquellos grupos vulnera-
bles que constituyen su clientela politica, los principa-
les esquemas son dos: 1) crédito solidario a la palabra
por 25 mil pesos, operados por el Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS), para empresas que no despi-
dieron personal y para mujeres trabajadoras (SE,
2020); y 2) créditos hasta por 20 millones de pesos,
operados por Nacional Financiera (NAFIN), para em-
presas dedicadas a la produccion de moldes y troqueles
industriales (NAFIN, 20202). En paralelo, 13 gobiernos
estatales has dispuesto de un total de 14 programas de
subsidio, diez de créditos y cuatro de promocion.

Destacan los gobiernos estatales de Guanajuato y Za-
catecas por su variedad de esquemas; mientras que
Campeche e Hidalgo disponen del minimo de un pro-
grama en cada una las tres categorias referidas.

En conjunto, la CONAGO consensa un plan de acti-
vacion turistica que comparte con el Consejo Coordina-
dor Empresarial (CCE). A su vez, el Gnico esquema
coordinado corresponde a un programa de créditos de
Nacional Financiera y 29 gobiernos estatales: Aguasca-
lientes, Baja California Sur, Ciudad de México, Campe-
che, Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango,
Guanajuato, Guerrero, Jalisco, México, Michoacan,
Morelos, Nayarit, Nuevo Leon, Oaxaca, Puebla, Queré-
taro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora,
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Tamaulipas, Veracruz, Yucatan y Zacatecas (NAFIN,
2020P).

Los componentes estratégicos plenamente coordina-
dos son solo tres, el aislamiento social, la estrategia de
comunicacion y la atencion hospitalaria. El Consejo
Nacional de Salud se reunio6 el 19 de marzo de 2020 en
Le6n Guanajuato (Gobierno de México, 2020), por lo
que se intuye que los 19 acuerdos tomados en esa fecha
se centraron solo en estas tres estrategias. La primera,
a diferencia de 2009, lleg6 como propuesta de la Orga-
nizacion Mundial de la Salud (OMS) y se constituy6
como la principal estrategia. El gobierno nacional la
aplic6 como medida no obligatoria. Un acuerdo com-
plementario fue la restriccion rigida de la circulacién
vehicular por un dia de la semana en la Zona Metropo-
litana de la Ciudad de México, incluyendo vehiculos
nuevos, asi como la mitad de automotores los sabados.
Algunos gobiernos estatales, sugiriendo la indolencia
del gobierno nacional, pretendieron tomar liderazgo y
exhortaron al aislamiento social con mayor énfasis, in-
cluso difundieron medidas adicionales, como el uso de
mascarillas quirargicas o cubrebocas en la Ciudad y el
Estado de México, hasta llegar a 19 prevenciones como
en el estado de Jalisco. Ninguna llegé tampoco a la obli-
gatoriedad. La estrategia de comunicacion registra y di-
funde, con base en los registros de la red de hospitales
federales y estatales, los casos de contagio, defunciones
y recuperados; proyectandolos en las estadisticas na-
cionales. Algunos gobiernos estatales difunden por su
parte las estadisticas locales en sus portales web.

Finalmente, la atencion hospitalaria coordina insta-
laciones federales y estatales, constituyendo un servicio
que no ha sido rebasado en su capacidad, el gobierno
nacional tiende a manifestar el 50% de ocupacién de las
camas disponibles y el Gobierno del Estado de México
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el 77%. Cabe sefialar que la primera hospitalizacién se
dio en el Instituto Nacional de Enfermedades Respira-
torias el 277 de febrero de 2020. Los hospitales privados
abrieron su atencion a la contingencia el 24 de marzo.
La Secretaria de Marina dispuso del Centro Médico Na-
val de la Ciudad de México el 8 de abril. El Instituto
Mexicano del Seguro Social abri6 un hospital provisio-
nal el 14 de mayo en el Autédromo Hermanos Rodri-
guez de la capital nacional, como alternativa al Hospital
Juarez que ya estaba habilitado para esa fecha. La Jefa
de Gobierno de la Ciudad de México senal6 que en la
fase 3 las instalaciones marciales tendran preferencia
en la atencion de los casos. Por todo ello, el aislamiento
social ha funcionado en el sentido evitar la saturacion
de las instalaciones, que han tenido tiempo para su-
marse paulatina y selectivamente a la atencion de la
contingencia. El problema se sitGa entonces en las es-
trategias transferidas y aquella mayoritariamente no
coordinada: la prolongacion de una pandemia sin
pruebas virales, mediante acciones fraccionadas regio-
nalmente y con el repudio ideolégico al rescate empre-
sarial.

X. CONCLUSIONES

Con la 4T en desarrollo, la extincion del ejercicio del
gasto descentralizado ha dejado sin materia al amplio
campo de la implementaciéon. No obstante, la legisla-
cion base no se ha modificado en lo que va del actual
periodo de gobierno, lo que mantiene vigente el ante-
rior funcionamiento de las RIG. Un escenario es que es-
tamos en la transicion desde un esquema de RIG con-
siderablemente interdependiente hasta un modelo de
autoridad coordinada o de separacion funcional con
eventuales tangencias. El otro es que la interdependen-
cia constante sera reestablecida cuando el gobierno na-
cional lo decida por conveniencia politica. Para evadir
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la unilateralidad decisoria, hoy mas que nunca la CO-
NAGO debe consolidarse como salvaguarda federativa:
1) sistematizar su integracién con organizaciones de in-
tereses categorizados y, mediante decisiones por mayo-
ria calificada, desarrollar la gobernanza coordinada
que inicié en 2014; 2) disponer de una secretaria que
aporte memoria histérica y agenda consistente; y 3)
vincularse y aprender de asociaciones analogas.

En la misma linea del altimo inciso, tres experiencias
han hecho evidente que los contextos internacional y
social ofrecen ventajas con respecto al atin vigente sis-
tema integrado. En lo inmediato, debe gestionarse la
mejor intervencion del gobierno federal, actualmente
clasificada. La mejor alternativa es iniciar la construc-
cion de la gobernanza multinivel que sea factible fuera
de su origen europeo. El elemento de conciencia social
debe impulsar la construccion de redes transnacionales
de formaciones sociales y fomentar el funcionamiento
trascendental de las organizaciones intermedias, en
ambos casos con el objetivo de ampliar la participacion
social en las politicas publicas. Los modelos de interac-
cion institucionalizada, como precisiones del elemento
de derecho social, deben esquematizar el ejercicio fac-
tible de autorresponsabilidad social voluntaria y profe-
sional en alternativas multinivel de negociacion, cen-
tralizacion y la combinacion objetiva de las anteriores.
El elemento de exactitud de aplicacién prescribe un su-
pragubernamentalismo que protocolice las capacida-
des de la participacion social voluntaria y profesional
en las diferentes tipologias de politicas publicas.

Respecto a la pandemia de CONVID 19 los desafios
se magnifican considerablemente. De inicio, es impor-
tante destacar que un diagnostico-prondstico mas
exacto debe enmarcarse en contenidos de mayor actua-
lidad, como son los problemas intergubernamentales
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complejos (PIC), esto es, superando la perversion inter-
gubernamental inherente, se trata ahora de afrontar si-
tuaciones bajo las tres caracteristicas siguientes: a) in-
capacidad de profundizar sobre las consecuencias de
los nuevos problemas, limitandose tinicamente al abor-
daje de las consecuencias sectoriales y territoriales; b)
imperiosa necesidad de alta coordinaciéon y colabora-
cion, cuando las primeras acciones suelen ser indivi-
duales y burocraticas; y ¢) desafio e incluso riesgo serio
de destruccion de las actuales normas e instituciones
de las RIG (Paquet y Schertzer, 2020: 2).
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ESPANA

Miguel Revenga Sanchez
José Joaquin Fernandez Alles

Durante la anualidad de 2020, la teoria y practica de
las relaciones intergubernamentales han estado deter-
minadas, como en los demas Estados analizados, por la
necesidad de gestionar intergubernamentalmente la
Covid-19, tanto en los aspectos generales como secto-
riales: sanitario y en los demas ambitos sectoriales
afectados (educativo, de transportes, de seguridad, mi-
gratorio...), con una actividad muy destacada de las
Conferencias de Presidentes (virtuales y presenciales),
del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Sa-
Iud, de las denominadas Conferencias Sectoriales Con-
juntas y, finalmente, de las Comisiones sectoriales, con
la creacion de una dedicada a los fondos europeos.
Como novedad, la crisis de la Covid-19 ha sido motivo
que el Gobierno de la Nacion introduzca en las normas
positivas la denominada “cogobernanza”, que analiza-
remos en la altima parte de este capitulo.

Aunque podria afirmarse que las 17 reuniones cele-
bradas en 2020 por la Conferencias de Presidentes han
sido meras reuniones virtuales del Presidente del Go-
bierno, calificadas oficialmente como “extraordinarias”
y algunas realizadas sin la presencialidad y sin el pro-
tocolo institucional que han antecedido a las seis Con-
ferencias de Presidentes anteriores, lo cierto es que el
propio Gobierno las denomina Conferencias de Presi-
dentes y las ha numerado ordinamentalmente desde la
VII a la XXITII Conferencias de Presidentes. Sus respec-
tivos contenidos han versado, aunque no de forma ex-
clusiva, sobre los aspectos sanitarios de la pandemia
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Covid-19 y acerca del estado de alarma y las medidas
para su ejecucion.

Debemos recordar que la primera Conferencia de
Presidentes (o Conferencia de Presidentes y Presiden-
tas, titulo que no recoge su ley reguladora), creado
como uno de los 6rganos de mayor impronta intergu-
bernamental en Espafa, aunque sin capacidad deciso-
ria en el ambito normativo, data del ano 2004 (28 de
octubre). Integrada por el Presidente del Gobierno, a su
vez ejerce como Presidente de la Conferencia, y por los
Presidentes de las diecisiete Comunidades Auténomas
y de las Ciudades de Ceuta y Melilla, aunque se la cali-
fica legalmente como “6rgano de cooperacion multila-
teral” y por la documentacion gubernamental como
“organo de maximo nivel politico de cooperacion entre
el Estado ylas Comunidades Autonomas y ocupa la cas-
pide del conjunto de 6rganos de cooperacion multilate-
ral”, debemos recordar que no se trata de un 6rgano
previsto constitucionalmente sino por la ley (por vez
primera por el articulo 146 de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre). Ante todo, rige la funcién constitucional en-
comendada en este Ambito al Senado como camara de
representacion territorial.

Pues bien, las 17 Conferencias de Presidentes “extra-
ordinarias por la Covid-19” celebradas en 2020 (casi el
75% de las celebradas hasta la fecha), algunas de ellas
bajo la denominaci6n alternativa de “Cumbres Auton6-
micas”, han sido las siguientes: VII Conferencia de Pre-
sidentes de 15 de marzo de 2020; VIII Conferencia de
Presidentes de 22 de marzo de 2020; IX Conferencia de
Presidentes de 29 de marzo de 2020; X Conferencia de
Presidentes de 5 de abril de 2020; XI Conferencia de
Presidentes de 12 de abril de 2020; XII Conferencia de
Presidentes de 19 de abril de 2020; XIII Conferencia de
Presidentes de 26 de abril de 2020; XIV Conferencia de
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Presidentes de 3 de mayo de 2020; XV Conferencia de
Presidentes de 10 de mayo de 2020; XVI Conferencia
de Presidentes de 17 de mayo de 2020; XVII Conferen-
cia de Presidentes de 24 de mayo de 2020; XVIII Con-
ferencia de Presidentes de 31 de mayo de 2020; XIX
Conferencia de Presidentes de 77 de junio de 2020; XX
Conferencia de Presidentes de 14 de junio de 2020; XXI
Conferencia de Presidentes de 31 de julio 2020; XXII
Conferencia de Presidentes de 4 de septiembre de
2020; y XXIII Conferencia de Presidentes de 26 de oc-
tubre de 2020.

Destacamos la relevancia de la XXI Conferencia de
Presidentes celebrada (celebrada presencialmente tras
14 “conferencias virtuales”) en San Millan de la Cogolla
(La Rioja) el dia 31 de julio de 2020, como reunion que
retomo el formato original que, en materias econ6mi-
cas, presupuestarias, sanitarias, sociales, educativas y
europeas, impulsoé la actividad de relevantes reuniones
celebradas durante 2020 y 2021 por algunas conferen-
cias sectoriales. Como concrecion de esta XXI Confe-
rencia, en la XXII Conferencia de 4 de septiembre de
2020 se creb6 un importante 6rgano intergubernamen-
tal de asesoramiento llamado a cumplir una tarea de
gran interés en la denominada reconstrucciéon postCo-
vid-19: la Comision Sectorial para los Fondos Euro-
peos.

En el ambito de las Conferencia Sectoriales!o¢, se han
celebrado 166 reuniones (59 en 2017, 66 en 2018, 49 en
2019), 82 de las cuales han correspondido al Consejo

106https://www.mptfp.gob.es/portal/politica-territorial /autono-
mica/coop_autonomica/Conf_Sectoriales/Conf_Sect_Constitui-
das.html; https://www.mptfp.gob.es/dam/es/portal/politica-territo-
rial/autonomica/coop_autonomica/Conf_Sectoriales/Documenta-
cion/Conf_Sect_Reuniones/parrafo/2020/conferencias_sectoria-
les_2020.pdf#page=1
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Interterritorial del Sistema Nacional de Salud (2 en
2017, 4 en 2018 y 5 en 2019). El Consejo Consultivo de
Politica Agricola para Asuntos Comunitarios, la mas ac-
tiva en 2017, 2018 y 2019 (9 reuniones en cada uno de
esos tres ejercicios), pasoé a celebrar solo 3 reuniones en
2020.

También se han celebrado 84 Comisiones Sectoria-
les, 23 de las cuales han correspondido Comision Dele-
gada de la Conferencia General de Politica Universita-
ria (10) y ala Comision General de Educacion (13), cuya
funcion se dirige a preparar sus reuniones y realizar el
seguimiento de los acuerdos adoptados, para lo cual se
organizan en grupos de trabajo para la realizacion de
tareas técnicas.

En cuanto a las Conferencias Sectoriales Conjuntas,
celebraron reuniones en esta modalidad las siguientes:
el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Sa-
lud y la Conferencia Sectorial de Educacion (27 de
agosto de 2020, y 24 de septiembre de 2020), 14
reuniones conjuntas del Consejo Interterritorial del
Sistema Nacional de Salud con los Ministerios de Sani-
dad y de Agricultura con las Consejerias de Sanidad y
de Agricultura de las CC.AA.; el Consejo Interterritorial
del Sistema Nacional de Salud y la Conferencia Secto-
rial de Cultura el dia 16 de octubre de 2020, entre el
Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud
y la Conferencia General de Politica Universitaria el dia
21 de octubre de 2020 entre la Conferencia Sectorial de
Comercio Interior y la Conferencia General de Turismo
el dia 28 de diciembre de 2020.

La valoraciéon de la actividad convencional (conve-
nios) y conflictual del Estado y las Comunidades Auto6-
nomas, aun pendiente de actualizacion por los érganos
implicados, seran analizados en una edicién posterior
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de este Informe Iberoamericano de Relaciones Intergu-
bernamentales. Basta resefiar que, frente a la disminu-
cion de los conflictos de competencia durante 2019 (3)
y el aumento de las impugnaciones de disposiciones au-
tonomicas (3) -11 conflictos de competencia y una im-
pugnacion de disposiciones autondémicas en 2018-, en
el ejercicio 2020 solo se han resuelto dos conflictos de
competencia y ninguna impugnacion de disposiciones
autonomicas. Las dos sentencias son las siguientes:
STC 152/2020, de 22 de octubre (BOE num. 305 de 20
de noviembre de 2020), conflicto positivo de compe-
tencia 2890-2020, planteado por la Generalitat de Ca-
taluna respecto del escrito de 3 de marzo de 2020 de la
directora de competencia de la Comision Nacional de
los Mercados y la Competencia, por el que se requiere a
la Autoridad Catalana de la Competencia la remision
del expediente “Campaina de Consumo Estratégico”; y
la STC 135/2020, de 23 de septiembre (BOE niim. 289
de 2 de noviembre de 2020), conflicto positivo de com-
petencia 6116-2019, planteado por el Gobierno de la
Nacion, en relacion con el Acuerdo Gov/90/2019, de 25
de junio, del Gobierno de la Generalitat de Cataluna,
por el que se aprueba el plan estratégico de accidén ex-
terior y de relaciones con la Union Europea 2019-2022
y se acuerda su envio al Parlamento de Cataluna.

Por otra parte, una de las cuestiones de mayor debate
constitucional suscitadas por el tratamiento juridico de
la Covid-19 durante el ano 2020 se ha referido al im-
pacto de la declaracion del estado de alarma y las nu-
merosas disposiciones emanadas de las sedes parla-
mentaria y gubernamentales en el &mbito de las rela-
ciones intergubernamentales, en particular, a través
del concepto de “cogobernanza”.
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El Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, norma
que se declar6 el estado de alarma para contener la pro-
pagacion de infecciones causadas por el SARS-CoV-
2107 se concibe como “respuesta inmediata, ajustada y
proporcional, en un marco de cogobernanza” cuya re-
gulacion y aplicacion ha derivado en un modelo que se
integrar en la configuracion constitucional, legislativa
y jurisprudencial sobre las relaciones interguberna-
mentales de Espana durante la vigencia del estado de
alarma (una categoria quiz obsoleta que debe dar paso
a una regulacién especifica de estado de emergencia sa-
nitaria con suspension de derechos).

Conforme a ese modelo, en primer lugar, la configu-
racion de las RIG en estados excepcionales ha transi-
tado desde un método centralizado elegido en la deno-
minada “primera ola” (a partir del Real Decreto
463/2020, de 14 de marzo) -segun Sanchez Ferriz, “sin
intervencion, ni apoyo, ni didlogo con las CCAA ni con
la oposiciéon” y con posible “postergacion del Congreso
de los Diputados™©8 - a un método de territorializacion,
al menos formal, de la respuesta juridica a la situacion
sanitaria, que se test6 en la “desescalada” y se genera-
liz6 en la “segunda” y “tercera” olas.

Asimismo, desde un estado de alarma declarado por
propia iniciativa politica y ejecutado por el Gobierno de
la Nacion (con las Comunidades Auténomas y Entes

107 Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el que se declara el
estado de alarma para contener la propagacion de infecciones causadas
por el SARS-CoV-2. BOE ntim. 291, de 4 de noviembre de 2020.

108R. Sanchez Ferriz, “Reflexiones constitucionales desde el confina-
miento”, Actualidad Juridica Iberoamericana, 12, 2, 2020, pp. 22-23.
En sentido igualmente critico, calificando la situacion de “fallo siste-
matico del Estado constitucional”, C. Ruiz Miguel, “Crisis del Corona-
virus y crisis del Estado constitucional espaiol”, Diario La Ley, 9656,
2020, pp. 1-2.
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Locales bajo su direccién), el citado modelo pasé a una
fase intermedia de “desescalada” destinado a que las
Comunidades Auténomas “pudieran reasumir progre-
sivamente sus competencias constitucionales”?9, para
terminar en un estado de alarma “rogado” por las Co-
munidades Autonomas y Ciudades Auténomas, quie-
nes han adoptado y ejecutado de forma asimétrica me-
didas limitativas y suspensivas de derechos en virtud de
la habilitacion gubernamental y parlamentaria incluida
en la citada declaracion del estado de alarma de octubre
de 2020 y posterior prorroga hasta mayo de 202111°, La
Exposicion de Motivos del Real Decreto 926/2020, de
25 de octubre, declara a tal efecto: “Resulta por ello pre-
ciso ofrecer una respuesta inmediata, ajustada y pro-
porcional, en un marco de cogobernanza” (...) “que per-
mita afrontar la gravedad de la situacion con las maxi-
mas garantias constitucionales”.

Se trata de una afirmacién que exige una incardina-
cion en el Estado de las Autonomias con posterior veri-
ficacion de si estamos ante un “un marco de cogober-
nanza” real o meramente nominal y si se contempla un

109 Orden SND/387/2020, de 3 de mayo, por la que se regula el pro-
ceso de cogobernanza con las comunidades auténomas y ciudades de
Ceuta y Melilla para la transiciéon a una nueva normalidad. BOE num.
123, de 3 de mayo de 2020.

1o Real Decreto 956/2020, de 3 de noviembre, por el que se prorroga
el estado de alarma declarado por el Real Decreto 926/2020, de 25 de
octubre, por el que se declara el estado de alarma para contener la
propagacion de infecciones causadas por el SARS-CoV-2. BOE num.
201, de 4 de noviembre de 2020; y Resolucion de 29 de octubre de
2020, del Congreso de los Diputados, por la que se ordena la
publicacion del Acuerdo de autorizaciéon de la prorroga del estado de
alarma declarado por el Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por
el que se declara el estado de alarma para contener la propagacion de
infecciones causadas por el SARS-CoV-2 Cortes Generales. BOE num.
201, de 4 de noviembre de 2020.
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régimen coherente de relaciones intergubernamenta-
les.

Pues bien, en sus contenidos intergubernamentales,
el régimen de cogobernanza esta regulado por la Orden
SND/387/2020, de 3 de mayo, por la que se establece
“el proceso de cogobernanza con las comunidades
autonomas y ciudades de Ceuta y Melilla para la
transicion a una nueva normalidad ™. Este régimen de
cogobernanza ha permitido que las Comunidades
Auténomas y las ciudades de Ceuta y Melilla puedan
“trasladar al Ministerio de Sanidad propuestas
especificas de desescalada en sus territorios de acuerdo
al esquema orientativo previsto en el citado Plan, asi
como plantear alguna actividad no contemplada entre
las actividades permitidas en las diferentes fases”. A
continuacion, el Ministerio de Sanidad estudiaba “las
propuestas conjuntamente con las comunidades
autobnomas”, con prevision de una reunion bilateral de
caracter virtual entre el Ministerio de Sanidad y la
Consejeria con competencias en materia sanitaria de la
comunidad o ciudad autéonoma solicitante”. En todo
caso, aunque se procuraba que fueran consensuadas,
las decisiones correspondian al titular del Ministerio de
Sanidad en forma de Ordenes ministeriales, “previo
informe de la Direccion General de Salud Publica,

m Se establecia que la “decision sobre el avance o retroceso en los
diferentes territorios a través de las distintas fases” correspondera al
Ministro de Sanidad mediante “un proceso de gobernanza conjunta o
cogobernanza con las comunidades y ciudades auténomas, en el que
ambas instituciones actuardn en permanente diidlogo bajo los
principios de cooperacion y colaboracién”, con decisiones finales que
“se tomaran a partir de la evaluacién conjunta del panel de indicadores
previsto en el Plan y considerando todos los factores que pueden influir
sobre la evolucion de la epidemia”. Orden SND/387/2020, de 3 de
mayo, por la que se regula el proceso de cogobernanza con las
comunidades auténomas y ciudades de Ceuta y Melilla para la
transicién a una nueva normalidad, cit.
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Calidad e Innovacidon a través de la Secretaria General
de Sanidad 2,

Por otra parte, debemos referirnos a tres normas: el
Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, el Real
Decreto 956/2020, de 3 de noviembre, por el que se
prorrogd el estado de alarma, asi como la citada
Resolucion de 29 de octubre de 2020, del Congreso de
los Diputados, por la que se ordena la publicacion del
Acuerdo de autorizacion de la prorroga, habilitan a la
autoridad competente delegada correspondiente
(Comunidades Auténomas y Ciudades Auténomas), las
cuales incluyeron cuatro contenidos relevantes para las
RIG: 1°) Conforme al articulo 2.3, para dictar, “por
delegacién del Gobierno de la Nacion, las 6érdenes,
resoluciones y disposiciones para la aplicacion de lo
previsto en los articulos 5 a 117; y 2°) A tenor del
articulo 7 en su apartado 2, la “autoridad competente
delegada correspondiente podra determinar, en su
ambito territorial, a la vista de la evolucion de los
indicadores sanitarios, epidemiol6gicos, sociales,
economicos y de movilidad, previa comunicacién al
Ministerio de Sanidad -una “previa comunicacién” no
recogida expresamente en los demas supuestos-, y de

12 Conforme al articulo 4.3 del Real Decreto 463/2020, de 14 de
marzo, se “habilita al Ministro de Sanidad para dictar las 6rdenes,
resoluciones, disposiciones e instrucciones interpretativas que, dentro
de su ambito de actuacion como autoridad delegada, sean necesarias
para garantizar la prestacion de todos los servicios, ordinarios o
extraordinarios, en orden a la proteccidn de personas, bienes y lugares,
mediante la adopcion de cualquiera de las medidas previstas en el
articulo 11 de la LO 4/1981, de 1 de junio” y a “dictar 6rdenes e
instrucciones en relacion con las actividades y desplazamientos a que
se refieren los apartados 1 a 4 del articulo 7, y a modificar, ampliar o
restringir las medidas, lugares, establecimientos y actividades
enumeradas en los apartados 1 a 5 del articulo 10 del citado Real
Decreto, siempre por razones justificadas de salud publica, con el
alcance y ambito territorial que especificamente se determine”.
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acuerdo con lo previsto en el articulo 13, que el namero
maximo a que se refiere el apartado anterior sea
inferior a seis personas, salvo que se trate de
convivientes; 3°) De acuerdo con lo previsto en el
articulo 10, para “en su ambito territorial, establecer
excepciones respecto a personas menores O
dependientes, asi como cualquier otra flexibilizacion de
la limitacion prevista en este articulo”; y 4°) En virtud
del articulo 6, para “la fijacién, por parte de la
autoridad competente delegada correspondiente, de
aforos para las reuniones, celebraciones y encuentros
religiosos”.

Ahora bien, la Exposicion de Motivos del Real
Decreto 926/2020, recoge solo la palabra “posi-
bilidad”, declarando lo siguiente: “se establece, con
excepciones, la limitaciéon de la libre circulacion de las
personas en horario nocturno (...)” y, a continuacion,
califica dos veces como simplemente como “posibili-
dad” esa suspension (una “posibilidad” condicionada al
ejercicio voluntario de la delegacién pero que estaba
mas que decidida y consensuada a nivel estatal y
autonomico en atencion a la gravedad de la situacion
sanitaria a partir del mes de septiembre): “Asimismo,
se establece la posibilidad de limitar la entrada y salida
de los territorios de las comunidades auténomas y
ciudades con Estatuto de autonomia, asi como de
ambitos territoriales de caracter geograficamente
inferior, con ciertas excepciones (...). Y la posibilidad de
limitar la permanencia de grupos de personas en
espacios publicos y privados”.

En la fundamentaciéon constitucional de la habi-
litacion a las Comunidades Autonomas de la potestad
de suspender de derechos por delegacion, la referida
Exposicion de Motivos vincula la delegacion a una
cuestion de eficacia (“medidas que resultaron eficaces”,
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medidas que “se consideran eficaces...) sin referencia a
la necesidad de ponderacion con los principios y
derechos constitucionales comprometidos.

“Tanto las limitaciones a la permanencia de
grupos de personas, como las referidas a la
entrada y salida de territorios seran eficaces
en el territorio de cada comunidad auténoma
o ciudad con Estatuto de autonomia cuando la
autoridad competente delegada respectiva lo
determine, la cual también podra modular,
flexibilizar y suspender la aplicacion de estas
medidas”.

Podria interpretarse que se trata de decisiones
siempre basadas en un juicio de discrecionalidad
técnica: “a la vista de los indicadores” técnicos, reza la
normativa citada. Asi, por ejemplo, conforme al
articulo 10, la autoridad competente delegada en cada
comunidad auténoma o ciudad con Estatuto de
autonomia podra, en su ambito territorial, “a la vista de
la evolucién de los indicadores sanitarios, epidemiolo-
gicos, sociales, econémicos y de movilidad, previa
comunicacion al Ministerio de Sanidad y de acuerdo
con lo previsto en el articulo 13”, modular, flexibilizar y
suspender la aplicacion de las medidas previstas en los
articulos 5, 6, 7y 8, con el alcance y &mbito territorial
que determine. Avalaria tal tesis el hecho constatado
de que las normas y resoluciones autonémicas suspen-
sivas de derechos (confinamientos domiciliarios en
horarios limitados o “toque de queda”, confinamientos
perimetrales de municipios, provincias o Comunidades
Auténomas) se han adoptado por los gobiernos autoné-
micos con el fundamento juridico de declaraciones y
resoluciones de organismos internacionales (p.e. las
informes y estudios del Centro Europeo para la
Prevencion y Control de Enfermedades o la estrategia
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integral de la Organizacién Mundial de la Salud para
contribuir a detener las cadenas de transmision de
persona a persona y el control de brotes) relativas a
intervenciones no farmacologicas (medidas dirigidas a
evitar la agrupacion de personas sin relacion de
convivencia, distanciamiento interpersonal, reduccion
de la movilidad de las poblaciones) y también con el
respaldo cientifico de acuerdos e informes técnicos
sobre los principales indicadores epidemiol6gicos y
asistenciales (p.e. los informes sobre Incidencia
Acumulada en catorce dias'3, ocupacion media en
Espaina de camas de hospitalizacion por COVID-19, la
ocupacién media de camas de Unidades de Cuidados
Intensivos o el namero de fallecidos) y del
asesoramiento de comités autonémicos.

Sin embargo, la indeterminacién conceptual, en
términos juridicos, de esos indicadores y la deficiente
configuracion de los criterios reguladores de la
delegacion) extienden el ambito material de los juicios
de necesidad, ponderacion y test de proporcionalidad,
diluyen la racionalidad de la delegacién, reforzar el
caracter politico de las decisiones de los gobiernos
autonomicos y complican el control jurisdiccional de
los actos derivados del ejercicio de la delegacion. Al
menos, tendria que haberse incluido alguna
delimitacion de lo que la jurisprudencia contencioso-
administrativa denomina elementos juridicamente
asequibles en el régimen juridico de la delegacién (por
ejemplo, un listado de organismos emisores de
informes, una referencia a los Acuerdos adoptados y los
informes asumidos por la conferencia sectorial
competente -el Consejo Interterritorial del Sistema

13 Se han utilizado criterios técnicos homologados a nivel europeo:
por ejemplo, en el caso de la Incidencia Acumulada en catorce dias, el
umbral de alto riesgo de los 60 casos por 100.000 habitantes indicado
por el Centro Europeo para la Prevencién y Control de Enfermedades.
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Nacional de Salud- y una obligacion legal de
documentar y comunicar la actividad e informes de
los consejos asesores autonomicos) 4.

En consecuencia, en el caso de la gobernanza
establecida en la segunda ola, no se trataria de un
supuesto de simple ejecucidon (por la Comunidad
Auténoma o la Ciudad Auténoma) de las medidas que
el ente delegante (el Gobierno) ha decidido y regulado
en todos sus elementos sino una delegacion que incluye
un ambito decisorio normativo y de actos politicos de
los gobiernos autonémicos donde se integran los
juicios discrecionales (por mucho que se trate de una
discrecionalidad técnica) de necesidad, proporciona-
lidad, razonabilidad, ponderacion de derechos... que
han de justificar la constitucionalidad y la legalidad de
la modulacion, la flexibilizacion o la suspension, y
hacer posible su eventual control jurisdiccionals. A

14 En el caso de Andalucia, el Consejo Asesor de Alertas de Salud Pii-
blica de Alto Impacto fue creado por Decreto-ley autonémico
20/2020, de 28 de julio (norma ya derogada porque la Diputacion Per-
manente del Parlamento de Andalucia, en sesion celebrada el dia 25 de
agosto de 2020, acordd no convalidar el Decreto-ley 20/2020, de 28
de julio), por el que se establecieron con caracter extraordinario y ur-
gente diversas medidas ante la situacion generada por el coronavirus
(COVID-19). BOJA nim. 46, de 29 de julio de 2020. Fue sustituido por
el Comité Asesor Externo para el balance de gestion y propuestas de
mejora “pandemia Covid-19”, formado por 18 profesionales propues-
tos por distintas entidades. No consta su creacién ni su régimen juri-
dico en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia.

15De forma contradictoria el Consejo de Estado afirma que este
estado de alarma no “comporta una suspension de los derechos
fundamentales y libertades publicas” y, al mismo tiempo, que
comporta “un alto grado de afectacion de los derechos fundamentales
y libertades publicas”. En particular, segin el Dictamen 615/2020, de
25 de octubre, sobre el Proyecto de Real Decreto por el que se declara
el estado de alarma para contener la propagaciéon de infecciones
causadas por el SARS-CoV-2, aprobado por unanimidad, afirma:
“Partiendo de esta expresa prevision constitucional, es obligado
concluir que ninguna de las medidas contempladas por la Ley Organica
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este respecto, debe subrayarse que el Real Decreto
926/2020, de 25 de octubre, desatendio6 las recomen-
daciones del Dictamen 615/2020, de 25 de octubre, del
Consejo de Estado emitido sobre el Proyecto de Real
Decreto enviado al supremo oOrgano consultivo del
Gobierno (por cierto, el Real Decreto se aprobd
indicando “de acuerdo con el Consejo de Estado y
previa deliberacion del Consejo de Ministros en su
reunion del dia 25 de octubre de 2020”7, cuando fue
justo al revés; tanto el dictamen como el Real Decreto
fueron aprobados el mismo dia).

4/1981 en el estado de alarma ni, en particular, la de "limitar la
circulacion o permanencia de personas o vehiculos en horas y lugares
determinados, o condicionarlas al cumplimiento de ciertos requisitos"
(articulo 11.a), comporta una suspension de los derechos
fundamentales y libertades publicas”. No cabe duda, por otra parte, de
que esas medidas restrictivas o limitativas pueden alcanzar la
intensidad que sea necesaria para el fin que se proponen, siempre y
cuando quepa concluir -en un juicio de proporcionalidad- que son
adecuadas y necesarias para luchar contra la epidemia. El grado de la
restriccion o limitacién de derechos estara en funciéon de la gravedad
de la epidemia y de las medidas que resulten oportunas para ponerla
fin. De este modo, es posible adoptar, dentro del estado de alarma,
medidas restrictivas o limitativas que comporten un alto grado de
afectacion de los derechos fundamentales y libertades publicas.
Dictamen 615/2020, de 25 de octubre. BOE ntiim. 285, de 28 de
octubre de 2020.
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CUBA
Orisel Hernandez Aguilar

Cualquier aproximacion a las relaciones interguber-
namentales en la isla debe partir del nuevo escenario
constitucional en que estas se ven enmarcadas luego de
la proclamacion de la Constitucion de la Republica de
Cuba el 24 de febrero de 2019.

Como bien sostiene la profesora Prieto Valdés “En
cuanto al disefio del aparato de poder se estd produ-
ciendo una reforma del Estado, tanto en la organiza-
cion del poder central, como también de lo local, con
una redistribucion y diferenciacion de funciones a to-
dos los niveles de la division politico-administrativa 0,

Coincidiendo con la opinion anterior, se hace patente
la necesidad de partir en este analisis de una sistemati-
zacion de los aspectos més relevantes que, en el Magno
Texto cubano, se han dejado sentados en aras de guiar
el desarrollo normativo futuro de la dindAmica interoga-
nica proyectada.

I. CONSTITUCION DE LA REPUBLICA DE
CUBA DE 2019: LA REDEFINICION DE ASPEC-
TOS RELEVANTES EN CUANTO A LAS RELA-
CIONES INTERGUBERNAMENTALES.

Siguiendo los antecedentes de su predecesora de
1976, la actual Carta Magna, define al Consejo de Mi-

16 Prieto Valdés, M. «Las novedades de la Constitucion cubana apro-
bada el 24 de febrero de 2019». En Cuadernos Manuel Giménez Abad,

n° 17, 2019, p. 55.
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nistros como el Gobierno del pais, en tanto es el ma-
ximo Organo ejecutivo y administrativo'7. En conse-
cuencia, este ostenta amplias facultades para la con-
duccion, coordinacion y control de la actividad de los
organismos de la Administracién Central del Estado,
de las entidades nacionales y de las administraciones
localest8,

A los efectos de lo que aqui interesa es relevante la
labor coordinadora asumida por este 6rgano, la cual le
permite mantener una cierta unidad y uniformidad en
el ambito de su competencia, sin reducir la indepen-
dencia de sus subordinados. Notese que cuando se
alude a la coordinacién se hace referencia a la funciéon
de conjuntar diversas actividades para lograr una fina-
lidad comtn bajo la direccién de quien ostenta superio-
ridad (jerarquia o supremacia) respecto a los demas9.

De tal suerte, la coordinacién funcional a que puedan
ser sometidas las restantes instancias administrativas
debe “garantizar al mismo tiempo, la autonomia de
cada uno de los organismos coordinados (...) no tratar
de fundir a todos los entes en una voluntad comun, sino
de armonizar las diversas voluntades™=o,

17 Art. 133, Constitucion de la Republica de Cuba, Gaceta Oficial de la
Republica de Cuba, Edicion Extraordinaria N° 5, La Habana,

10/4/2019.

u8Art. 137, Constitucion de la Reptiblica de Cuba, 2019.

w9Parada, R. Derecho Administrativo I. Open Ediciones Universita-
rias. S.L., Madrid, 2013, p. 129

20de Vicente Garcia, J. La Autonomia Local en el ambito tributario
y financiero. UIM, Granada, 2002, p. 190.
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Lo anterior no desdice las restantes funciones que,
por su jerarquia, ostenta el Consejo de Ministros res-
pecto al resto del aparato de gobierno en sus distintos
niveles. Mas bien, se pone de relieve que, fuera de los
supuestos de indicaciones generales o precisas que
deba impartir y de la fiscalizacion del cumplimiento de
las tareas -propias o asignadas- de aquellos que se le
supeditan, su nivel de intervencion en el desenvolvi-
miento de estos tiene limites claros.

Analoga interpretacion debe darse al precepto que
establece el caracter esencialmente coordinador del
Gobierno Provincial del Poder Popular. La verdadera
relevancia del asunto se puede aquilatar plenamente
cuando se examina la sistematica del articulado pre-
visto en el Titulo VII Organizacion Territorial del Es-
tado y en el Titulo VIII Organos Locales del Poder Po-
pular. En esta relacién de preceptos se puede identifi-
car un cambio de enfoque sobre el lugar y, consecuen-
temente, la dindmica de relaciones que corresponde a
las provincias y a los municipios.

El orden de las disposiciones deja sentado que la pro-
vincia constituye solo un “nivel intermedio entre las es-
tructuras centrales del Estado y los municipios™2t. De
ahi que el destino principal del Gobierno Provincial sea
actuar “como coordinador entre las estructuras centra-
les del Estado y los municipios”22, armonizando sus in-
tereses, sin sobrepasar el limite constitucional que su-
pone la autonomia reconocida a estos tltimos?23,

121 Art, 167, Constitucion de la Republica de Cuba, 2019.
122 Art, 171, Constitucion de la Repuablica de Cuba, 2019.

123Art. 169, Constitucion de la Repuiblica de Cuba, 2019.
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En correspondencia con lo anterior, el articulo 168,
reivindica el rol de los municipios como “la unidad po-
litica-administrativa primaria y fundamental de la or-
ganizacion nacional”. Este constituye en opinion de Es-
pina Prieto “el cambio mas importante” puesto que
identifica lo local con el municipio, dejando de lado la
vision anterior de una construcciéon “como un sistema
de jerarquia de niveles donde uno subsume al otro y se
reproduce casi la misma estructura”=4,

La materializacion plena de estas directrices consti-
tucionales y las transformaciones que ellas implican ha
sido y sera progresiva, puesto que las disposiciones
transitorias de la Constitucién establecen términos di-
ferenciados para la elaboracion y aprobacién de la nor-
mativa desarrolladora requerida2s.De ahi que, en la ac-
tualidad, el avance mas notable no se encuentre en los
vinculos de coordinacion, pendientes de regulacion:26,
sino en el ambito intermunicipal, por conducto de la
colaboracion.

I1. EL PRINCIPIO DE COLABORACION: CAUCE
PARA LAS RELACIONES INTERMUNICIPA-
LES.

Como se adelantaba, en su articulo 168 la nueva
Carta Magna cubana dispone que el municipio “goza de

24Extremera San Martin, D. Proyecto de Constitucién: Cuba se mu-
nicipaliza. Recuperado de: http://www.cubadebate.cu/especia-
les/2018/10/02/proyecto-de-constitucion-cuba-se-municipaliza-in-
fografia/#.XYI28PTB_IU, en fecha 2 de octubre de 2018.

125Vid. Disposiciones Transitorias Octava y Novena, Constitucion de
la Republica de Cuba, 2019

126Vid. Acuerdo Numero IX-49 (Cronograma Legislativo. Periodo
2019-2022). Gaceta Oficial N° 2 Ordinaria. La Habana,13/1/2020
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autonomia y personalidad juridica propias a todos los
efectos legales”. Este reconocimiento supone un paso
de avance con relacion al texto precedente que se limi-
taba a atribuirle personalidad juridica. A ello debe su-
marse, como elemento a ponderar, la novedosa intro-
duccion en el parrafo segundo del articulo 169 de tres
principios que condicionan y/o encausan su ejercicio:
solidaridad, coordinacién y colaboracion.

El alcance de la coordinacién ya ha sido analizado y
en el caso de la solidaridad resulta dificil su determina-
cion puesto que en la Ley No. 132/2020 De Organiza-
cion y Funcionamiento de las Asambleas Municipales
del Poder Popular y de los Consejos Populares!2” se ma-
neja de conjunto con la colaboracion, aunque de la doc-
trina y el derecho comparado se infiere tenga una enti-
dad diferente a la de esta!28. Por su parte el principio de
colaboracion parece haber encontrado en la referida
norma su justa ubicacion como parte del Capitulo XIX
del Titulo I.

Segin Rodriguez de Santiago la esencia de este prin-
cipio radica en la realizacion de funciones que contri-
buyen a facilitar el ejercicio de tareas ajenas y/o pro-
pias, sin alterar el régimen de distribucion de compe-

127Gaceta Oficial de la Republica de Cuba, Edicién Extraordinaria N°
5, La Habana, 16/1/2020

128 Hernandez Aguilar, O. Los principios municipales asociados a la
autonomia. Re-

flexiones a la luz de la Constitucién de la Republica de Cuba de 2019.
Ponencia presentada al X Encuentro Internacional: Constitucion, De-
mocracia y Sistemas Politicos; convocado por la Sociedad Cubana de
Derecho Constitucional y Administrativo de la UNJC, La Habana, 30
de septiembre al 2 de octubre de 2019.
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tencias, situAndose ambas partes en un plano de igual-
dad, independientemente de la jerarquia de estas!29. A
ello ha de agregarse que “en ningtin caso implica poder
de mando o imposicion”13°, sino que exige consenso en-
tre las partes. Ese es su punto de contacto fundamental
con la autonomia y sobre tal presupuesto deben inter-
pretarse las disposiciones de la Ley No. 132/2020
cuando prevé en su articulo 179 que, del estableci-
miento de tales relaciones, se informa al Gobierno Pro-
vincial (apartado 1) y se consulta previamente al Gober-
nador y por medio de este al Consejo de Ministros o al
Consejo de Estado, cuando implique intereses provin-
ciales o nacionales (apartado 2).

Una cuestién importante a considerar es que esta
prevision de la Ley No. 132/2020, en tanto se enfoca
exclusivamente a atribuir a la Asamblea Municipal la
aprobacién, a solicitud de su Consejo de Administra-
cion, del establecimiento de relaciones de colaboracion
con otros municipios para la realizacién de fines comu-
nes, debe tener un légico correlato en la futura Ley de
Organizacion y Funcionamiento del Consejo de la Ad-
ministracion Municipal:3:. Ello obedece a que, en virtud
de la separacion de funciones entre asamblea y admi-
nistracién municipales, es a esta tltima a quien debe
corresponder la concertacion, ejecuciéon y control de di-
chos vinculos.

129 Rodriguez de Santiago, J. M. Los convenios entre Administracio-
nes Publicas. Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, S.A., Ma-
drid, 1997

130 Gallego Anabitarte, A. et al. Conceptos y principios fundamentales
del Derecho de organizaciéon. Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2001,

p- 138.

131 Prevista para 2020 segun el citado Acuerdo Numero IX-49 (Cro-
nograma Legislativo. Periodo 2019-2022).
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Ante la actual ausencia de pronunciamiento norma-
tivo expreso sobre la forma juridica que revestirian las
decisiones colaborativas, parece lo mas acertado asu-
mir que estas podrian dar lugar a convenios interadmi-
nistrativos!s2. Estos pactos intermunicipales en Cuba
podrian concertarse por medio de acuerdos entre los
Consejos de la Administracion Municipales, sobre ob-
jetos asociados al ambito de sus competencias, de con-
formidad con sus fines de servicio al interés general, y
en la buisqueda de articulacion horizontal. Para su
adopcion bastaria, en principio, seguir el procedi-
miento y la forma actualmente previstos para los acuer-
dos!3s,

III. RELACIONES INTERGUBERNAMENTA-
LES ANTE LA COVID-19 EN CUBA

En el enfrentamiento cubano a la pandemia de la CO-
VID-19 los roles legalmente asignados a las instancias
de gobiernos antes descritas se han fortalecido.

A nivel central, en fecha tan temprana como el 29 de
enero, “el Consejo de Ministros aprob6 un Plan para la
Prevencion y Control del Coronavirus que luego seria
enriquecido. El 3 de febrero comenzo la primera etapa
de la capacitacion para los profesionales de la salud y

132V/7d. Chavez Marin, A. R. Los convenios de la administracion: entre
la gestion puiblica y la actividad contractual. Editorial Universidad del
Rosario, Bogota, 2008.

133Vid. Hernandez Aguilar, O. “Los convenios interadministrativos
municipales. Perspectivas para su desarrollo en Cuba”. En Matilla Co-
rrea, A. (Coordinador). Tendencias actuales del Derecho Administra-
tivo. Homenaje al Profesor Dr. Héctor J. Garcini Guerra, Editorial
UNIJURIS, La Habana, 2017, pp. 237-261.
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trabajadores de los organismos de la Administracion
Central del Estado en los temas de bioseguridad y el 12
de febrero se cred el Grupo de Ciencia para el Enfren-
tamiento ala COVID-19. El 17y el 26 del mismo mes se
establecieron, respectivamente, el Observatorio de Sa-
lud COVID-19 y el Comité de Innovacion. El 28 de fe-
brero se aprobaron los primeros cinco proyectos de in-
vestigacion para la COVID-197134,

Asi, para cuando en marzo del presente ano se de-
tecto el primer caso de la enfermedad en el pais, ya es-
taba concebido un esquema de trabajo que incluye, en-
tre otras acciones, la creacion del Grupo Temporal Na-
cional dirigido por el Presidente y el Primer Ministro
que se redine diariamente; la reunion semanal con ex-
pertos y cientificos para evaluar los resultados de las in-
vestigaciones y su aplicacion; la activacion de los Con-
sejos de Defensa Provinciales en todo el territorio na-
cional; las conferencias de prensa diarias para informar
al pueblo sobre la actualizacion de la marcha del Plan
para la Prevencion y Control del nuevo coronavirus; las
Mesas Redondas!35 para actualizar sobre diferentes te-

134Nufiez Jover, J. y Diaz-Canel Bermudez, M.: “Gesti6én gubernamen-
tal y ciencia cubana en el enfrentamiento a la COVID-19”. En Anales
de la Academia de Ciencias de Cuba, Vol. 10, No. 2 (2020): especial
COVID-19, consultado en http://www.revistaccuba.sld.cu/in-
dex.php/revacc/article/view/881, en fecha 30 de junio de 2020

135“Mesa Redonda es un programa radio televisivo producido por la
Television Cubana. Se transmite de lunes a viernes a partir de las 7:00
pm. Su director general es Randy Alonso Falcon y la coordinadora ge-
neral es Arleen Rodriguez Derivet, quienes también se alternan en la
funcién de moderadores de la mesa. La mesa redonda surgio el 16 de
diciembre de 1999, a raiz de la campana por el regreso del nifio Elian
Gonzéalez a Cuba y el inicio de la batalla de ideas. El programa aborda
temas de la actualidad cubana y extranjera con la participacién de un
panel integrado por periodistas u otras personalidades de la politica, la
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mas relacionados con el Plan para la Prevencion y Con-
trol de la COVID-19; la sesi6on de trabajo semanal con
el Grupo Asesor Econdémico para abordar los temas
concernientes a la estrategia de desarrollo econ6mico
social; los analisis en todos los Consejos de Defensa
provinciales del comportamiento de la epidemia con la
mapificacién realizada por los gedgrafos de la Univer-
sidad de La Habana; la conferencia del Grupo Asesor
en la preparacién mensual del Consejo de Ministros so-
bre los impactos de la COVID-19, escenarios y la nece-
saria transformacion productiva; la aprobacion e im-
plementacion actual de la Estrategia en la etapa de re-
cuperacion Post COVID-19; y la concepcion de la Estra-
tegia Economica Social en la etapa de fortalecimiento
de la economia para enfrentar un escenario prolongado
de crisis”™s6,

Como se aprecia, el Plan de Cuba para la Prevencion
y Control de la COVID-19 apost6 no solo por involucrar
a todas las instancias administrativas bajo las pautas
trazadas, sino que concibi6é un amplio espacio para las
iniciativas de este y otros sectores del pais37, hacién-
dola flexible, lo que ha conducido a su constante forta-
lecimiento.

cultura, el deporte etc. en dependencia del tema que se esté abor-
dando”. Informacion consultada en http://www.cubadebate.cu/eti-
queta/mesa-redonda/, en fecha 30 de junio de 2020.

136 Vid. Nunez Jover, J. y Diaz-Canel Bermudez, M.: ob. Cit.

137Las industrias y los cuentapropistas de Cuba se unen contra de la
Covid-19, consultado en http://www.radiorebelde.cu/noticia/las-
industrias-cuentapropistas-cuba-se-unen-contra-covid-19-202004
23/yOrganizaciones de masas cubanas son protagonistas en el
enfrentamiento a la COVID-19, consultado en http://www.
cubadebate.cu/especiales/2020/05/28/organizaciones-de-masas-
cubanas-son-protagonistas-en-el-enfrentamiento-a-la-covid-19-
video/#.Xvx2cufB_IU, en fecha 30 de junio de 2020.

167

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



REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

|

Asociacion

Universitaria

Iberoamericana
4 de Postgrado

aVl'

v

Merece una mencion aparte el grado de integraciéon
alcanzado por los involucrados, mas alla de su perte-
nencia a una u otra entidad ministerial o gubernativa.
En el area de las ciencias esto se hace patente de la
forma mas notoria pues, el inicial grupo de expertos
convocado por el Gobierno para acompaiar las accio-
nes de lucha anti epidémica, creci6 buscando las mejo-
res experiencias de universidades e instituciones de sa-
lud publica38. Como resultado de ello a la altura del 1
de junio ya se desarrollaban 460 investigaciones!s9 en
funcion del combate a la pandemia.

La articulaciéon de esfuerzos horizontalmente tam-
bién ha estado presente entre las distintas provincias.
Se ha destinado personal de asistencia sanitaria para
ayudar en la capital'4c cuando asi lo han precisado los
ciclos de trabajo de estos. Ademas, la colaboracion se
ha materializado siempre que se ha precisado por dis-
tintas razones4:.

138“Este grupo, trabajo en diferentes lineas tematicas que incluyeron
modelos matematicos en cuanto a pronostico y seguimiento de la si-
tuacion, para el ajuste epidemiologico del curso de la epidemia; como
informacion de apoyo a una mejor toma de decisiones en el Gobierno,
sistema nacional de salud y otros sectores de la sociedad”. Mas Ber-
mejo, P.; Vidal Ledo, M. J.; Baldoquin Rodriguez, W.; Humberto Seuc
Jo, A.; Guinovart Diaz, R.; Noriega Bravo, V.: “Lucha anti epidémica
en la COVID-19 en Cuba. Organizacion de la investigacion epidemiol6-
gica”. En Infodir, N° 32, 2020, consultado en http://revinfo-
dir.sld.cu/index.php/infodir/article/view/831, en fecha 30 de junio de
2020.

139Nufiez Jover, J. y Diaz-Canel Bermudez, M.: ob. Cit.

14oVid.La Habana suma mas sitios en aislamiento; recibirda médicos
de otras provincias, consultado en https://oncubanews.com/cuba/la-
habana-suma-mas-sitios-en-aislamiento-recibira-medicos-de-otras-
provincias/, en fecha 30 de junio de 2020

1y, gr. Traslado de personas que lo necesitaban luego de decretado
el aislamiento social. Vid. El traslado de Britny, una historia de amor
en tiempos de COVID- 19, consultado en http://www.guerrillero.cu/el-
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Todo este esquema de trabajo, y los alentadores re-
sultados que se han alcanzado!42 se deben, en buena
medida, al sostenimiento de un sistema de salud pu-
blica, universal y gratuita; una politica de ciencia, téc-
nica y tecnologia con una fuerte integracion y apoyo del
Estado en la produccion, difusion y uso del conoci-
miento, y el respaldo del presupuesto a estas esferas de
la vida nacional4s.

traslado-de-britny-una-historia-de-amor-en-tiempos-de-covid-19/,
en fecha 30 de junio de 2020

42Vid. En vivo: Presidente y Primer Ministro informan cémo
emprenderda Cuba el camino hacia la mayor normalidad posible,
consultado en http://www.granma.cu/cuba-covid-19/2020-06-11/en-
vivoplan-de-recuperacion-del-pais-post-covid-19-11-06-2020-17-06-
09, en fecha 30 de junio de 2020 y Protocolos médicos cubanos
registran avances frente a la COVID-19, consultado en
http://www.sld.cu/noticia/2020/04/21/protocolos-medicos-
cubanos-registran-avances-frente-la-covid-19, en fecha 30 de junio de
2020

43Vid. Medidas financieras, tributarias, presupuestarias y de pre-
cios a implementarse en el transcurso de las tres fases de la etapa de
recuperacion post COVID-19, consultado en http://www.mfp.gob.
cu/inicio/noticia.php?&id=488, en fecha 30 de junio de 2020.
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URUGUAY

ELECCIONES DEPARTAMENTALES Y
MUNICIPALES 2020: ESCENARIOS
DESPUES DE LA ALTERNANCIA

Antonio Cardarello44

I. INTRODUCCION

El articulo describe los resultados en las elecciones
departamentales y municipales del 27 de setiembre de
2020. A partir de la alternancia en las elecciones nacio-
nales de 2019, se afront6 la quinta edicion de las elec-
ciones departamentales separadas en el tiempo y some-
tidas a una logica diferente a las nacionales, como se
insinuo en la primera edicion del afio 2000. A la inte-
rrogante de hasta qué punto esa peculiaridad de las
elecciones departamentales y municipales se veria re-
forzada o debilitada por la alternancia, dado el triunfo
de la oposicién en el balotaje de noviembre de 2019, ae
agregaba ahora el impacto de la pandemia con las dis-
torsiones provocadas en el calendario y las actividades
propias de la campana.

La otra interrogante radicaba en estimar la impor-
tancia de la participacion del electorado. En sintesis, lo
que el articulo se propone analizar en primera instancia

144 Doctor en Ciencia Politica por la Universidade Federal do Rio
Grande do Sul. (UFRGS, Brasil). Docente e investigador del Instituto
de Ciencia Politica (FCS-UDELAR). Investigador activo del area de
Ciencias Sociales del Sistema Nacional de Investigadores (SNI) de la
Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion (ANII). E-mail: salva-
dor.cardarello@cienciassociales.edu.uy - salcardarello@gmail.com
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es la profundidad y caracteristicas de los cambios en el
sistema de partidos uruguayos, con énfasis en sus ex-
presiones fuera de la capital. Se pretende determinar
asimismo algunos factores que ayudan a explicar el cre-
cimiento del PN en el interior y su exitoso desempefio
en las elecciones del 27 de setiembre.

II. EL SISTEMA ELECTORAL DEPARTAMEN-
TAL Y LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE
1997. SEPARACION TEMPORAL Y LIMITA-
CION DE LA OFERTA

El cargo de Intendente!4s se define por el principio
mayoria simple que consiste en que el partido con mas
votos se queda con la titularidad del ejecutivo comunal
pudiendo presentar mas de un candidato4¢ por el sis-
tema de doble voto simultaneo (DVS)47 . En el articulo
266 de la Constitucion se establece que los Intendentes

145 Para ser Intendente se requiere ser nativo del Departamento o es-
tar radicado en él al menos tres anos antes.

146 La reforma constitucional de 1997 consagro a nivel municipal entre
otras modificaciones la reduccion a tres candidatos a intendente por
lema. La ley estableci6 que sera nominado candidato quién haya sido
maés votado por los integrantes del 6rgano elector. También lo podra
ser quien lo siguiere en nimero de votos siempre que superare el
treinta por ciento de los sufragios emitidos. Cada convencional o inte-
grante del 6rgano que haga las veces de Colegio Elector votara por un
sblo candidato. La Corte Electoral autorizoé a los partidos a llevar hasta
tres candidatos. Si el segundo lugar en la Convencidon resultara en un
empate en 30%, dicho 6rgano podra nombrar a ambos.

147 E1 DVS permite la presentaciéon dentro de un partido o lema de di-
ferentes candidatos para un mismo cargo. Esto significa que el elector
vota a dos niveles, primero por un partido y luego al interior del mismo
por un candidato o lista de candidatos. Es un mecanismo de los que se
denomina de voto preferencial intra partidario.
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duraran cinco anos en el ejercicio de sus funciones y
podran ser reelectos, por una sola vez, requiriéndose
para ser candidatos que renuncien con tres meses de
anticipacion, por lo menos, a la fecha de las eleccio-
nes48, Junto con el Intendente se eligen sus suplentes
quienes ocuparan el cargo en caso del cese del titular49.

En definitiva, desde la reforma constitucional de
1996 la eleccion del intendente se distingue del sistema
electoral presidencial como bien sefiala Buquet
(2005:19) “[...] en tres aspectos relevantes: i) la for-
mula para elegir intendentes es de mayoria relativa, en
lugar de la mayoria absoluta que se utiliza para elegir al
presidente; ii) los partidos pueden presentar hasta tres

148 En la legislatura (2000-05) se aprob6 un proyecto de ley, presen-
tado por parte de los senadores Jorge Larrafiaga (PN) y Rubén Correa
Freitas (PC), que determinaba el periodo que deben computar los su-
plentes de intendentes para poder ser reelectos. Este expresa en su
articulo tinico que quienes habiendo sido electos como suplentes del
cargo de Intendente hayan desempeifiado el cargo de Intendente por
mas de treinta meses, en forma continua o alternada, se considerara
que han cumplido un periodo completo a los efectos de la reeleccion
conforme a lo establecido por el articulo 266 de la Constitucion de la
Republica. Ley N© 17.797.

149 Al respecto el articulo 268 establece que “simultineamente con el
titular del cargo de Intendente, se elegiran cuatro suplentes, que seran
llamados por su orden a ejercer las funciones en caso de vacancia del
cargo, impedimento temporal o licencia del titular. La no aceptaciéon
del cargo por parte de un suplente le hara perder su calidad de tal, ex-
cepto que la convocatoria fuese para suplir una vacancia temporal. Si
el cargo de Intendente quedase vacante definitivamente y agotada la
lista de suplentes, la Junta Departamental elegira nuevo titular por
mayoria absoluta del total de sus componentes y por el término com-
plementario del periodo de gobierno en transcurso. Mientras tanto, o
si la vacancia fuera temporal, el cargo sera ejercido por el Presidente
de la Junta Departamental -siempre y cuando cumpliese con lo dis-
puesto por los articulos 266 y 267- y en su defecto por los Vicepresi-
dentes que reuniesen dichas condiciones”.

172

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



REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

aVl'

v

1 s
Asociacién
Universitaria
Iberoamericana
4 de Postgrado

candidatos a intendente, a diferencia del candidato
unico que se exige a los partido en las presidenciales; y
iii) est4 permitida la reeleccion inmediata de los inten-
dentes por una vez, mientras que los presidentes que
aspiran a retornar al cargo deben esperar que se cum-
pla un periodo de gobierno”.

En cuanto a la eleccion de la Junta Departamental
(JD) el principio de decisidon que establece la Constitu-
cion es el de representacion proporcional integral, sin
embargo, el partido triunfador tiene asegurada la ma-
yoria absoluta en el caso de que no la hubiere obtenido
en la adjudicacién normal de bancas!s°. Dentro del
lema mayoritario y entre los lemas restantes el sistema
es proporcionalis:,

Entre 1934 y 1994 las elecciones nacionales (Presi-
dente, Vicepresidente y las cAmaras legislativas) y mu-
nicipales (Intendente y Juntas Departamentales) eran
simultaneas —se realizaban el mismo dia- y estaban
vinculadas, ya que si bien existia una hoja para los car-
gos nacionales y otra hoja para los cargos municipales,

150 E] sistema ha sido definido como mayoritario y subsidiariamente
proporcional por Bottinelli (1991) y de mayoria automética por Moraes

(1997).

151 Articulo 272. Los cargos de miembros de las Juntas Departamen-
tales se distribuiran entre los diversos lemas, proporcionalmente al
caudal electoral de cada uno (...). Si el lema que haya obtenido el cargo
de Intendente sblo hubiese obtenido la mayoria relativa de sufragios se
adjudicara a ese lema la mayoria de los cargos de la Junta Departa-
mental, los que seran distribuidos proporcionalmente entre todas sus
listas. Los demas cargos seran distribuidos por el sistema de la repre-
sentacion proporcional integral, entre los lemas que no hubiesen obte-
nido representacién en la adjudicacién anterior.
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no era posible votar por lemas diferentes en los distin-
tos ambitos; si esto acontecia el voto se anulabats2. Esta
simultaneidad y vinculacion de la eleccion provocaba
un efecto de “arrastre” de la eleccion nacional sobre la
departamental. La tinica chance que tenia el elector
para no verse obligado a sufragar por el mismo lema en
ambos ambitos era votar en blanco en uno de los nive-
les, por un lema en la eleccién nacional y en blanco en
la municipal o por un lema en lo municipal y en blanco
en lo nacional.

La consagraciéon de la separacion de las elecciones
nacionales de las departamentales's3 no ha generado
unanimidades y ha recibido criticas de tirios y troya-
nos. De un lado se critica porque alarga el ciclo electoral
y se habla de volver a juntar las instancias habilitando
el voto cruzado. Por otro lado, se sefiala la excesiva pro-
ximidad entre ambos actos electorales, inclinandose
por un lapso no menor a dos afios entre una instancia 'y
la otra.

152 La excepcion la constituy6 el periodo en que rigi6 la Constitucion
de 1942, elecciones de 1946 y 1950, en que el nivel municipal estaba
desvinculado del nacional. Las elecciones eran sincronicas, simulté-
neas en el tiempo, en el mismo acto, pero como dos instancias separa-
das. Existian dos hojas y el elector podia combinarlas como quisiera:
podia votar por un lema en lo nacional y por otro en lo departamental
usando el denominado “voto cruzado”. Incluso en esa oportunidad la
Corte habilit6 lemas departamentales, agrupaciones que contaban con
completa libertad en lo que se refiere a la afiliacion politica de sus in-
tegrantes.

153 E]1 Art. 77 numeral 9 establece: “La eleccion de los Intendentes, de
los miembros de las Juntas Departamentales y de las deméas autorida-
des locales electivas, se realizara el segundo domingo del mes de mayo
del afio siguiente al de las elecciones nacionales. Las listas de candida-
tos para los cargos departamentales deberan figurar en una hoja de vo-
tacién individualizada con el lema de un partido politico”.
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La reforma de 1997 abarc6é una amplia variedad de
topicos en materia municipal, pero sin duda las trans-
formaciones mas trascendentes que consagr6 a nivel
subnacional, fueron las referidas al sistema electoral.
Las mismas son: 1) Separacion en el tiempo de las elec-
ciones municipales respecto a las nacionales; 2) Res-
triccion del DVS limitando a tres el nimero de candi-
datos a intendente por lema; 3) La eleccion de conven-
ciones departamentales.

La separacion en el tiempo de las elecciones munici-
pales respecto a las nacionales representd un cambio
politico fundamental. Esta separacién permite una ma-
yor autonomia de la materia departamental y también
de la local, a partir de la de creacion de los municipios
o “autoridades locales” electivas.

La restriccion del DVS en la eleccion del ejecutivo de-
partamental, ha significado un cambio sustantivo que
limita algunos casos de oferta excesiva. Anteriormente
cada partido podia presentar un nimero ilimitado de
candidatos al ejecutivo departamental, llegaron a pre-
sentarse nueve candidatos a intendente en un partido.
La restriccion lleva a que usualmente se presenten dos
y que excepcionalmente puede llegar a ser tres, siempre
que se llegue a acuerdo en Organismo Deliberativo De-
partamental (ODD) que posibilite que los dos candida-
tos que sigan al mas votado empaten en el 30% de los
votos del cuerpo.

En este contexto cobra especial relevancia la eleccion
de los ODD, su importancia radica en que son estas
quienes elegiran a los futuros candidatos a la Jefatura
departamental de cada partido. Esto obliga a los pre-
candidatos a Intendente a marcar sus votos en las elec-
ciones internas. Para ello deberan realizar una cam-
pana y exhibir no solo sus intenciones de postularse,

175

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



REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

sino también sus credenciales, negociar apoyos, etc.,
casi un afo antes de los comicios. De hecho, se produce
un efecto de anticipacion la competencia subnacional
en las internas.

Tabla 1 Caracteristicas del Sistema Electoral

Componentes

Intendente Junta Departamental

Voto

Voto conjunto una tinica HV

Voto conjunto una tinica HV

Circunscripcion

Unica departamental

Unica departamental

Tipo de elecciéon

Eleccion directa

Eleccion directa

Cargo Unipersonal 31 ediles
Periodo 5 afios 5 afios
Ca::l)ir;ln;?ura Lista cerrada y bloqueada Lista cerrada y bloqueada
Formula MS RP y MA 6
DVS DVS MVS
Reeleccion inmediata y mediata inmediata

el triple numero de suplentes;
preferencial, respectivo, ordinal y mixto

Fuente: Elaboracion propia con base a datos de UMAD-FCS-UDELAR y Corte Electoral.

Suplentes 4 suplentes

ITI. CARACTERISTICAS DEL SISTEMA ELEC-
TORAL MUNICIPAL

Cada municipio esta integrado por cinco miembros
titulares que se eligen en una circunscripcion munici-
pal. El primer titular de la lista mas votada del lema
mas votado dentro de la respectiva circunscripcion te-
rritorial (municipio) que resulte electo y proclamado se
denomina alcalde y preside el municipio. Los restantes
miembros del municipio se denominan concejales. Es-
tos cinco miembros forman en su conjunto el Concejo
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Municipal, y conforman el tinico 6rgano que podra to-
mar decisiones de gobierno.

En relacion a los limites de los municipios, la Junta
Departamental, por iniciativa del intendente, deter-
mina cuales seran los mismos a través de un decreto
departamental. Este procedimiento permite la manipu-
lacion de los limites de las jurisdicciones, lo que en la
jerga de la ciencia politica se conoce como gerryman-
dering. Es menester hacer referencia a que existen ob-
vias diferencias entre los municipios que representan
localidades y aquellos que representan cortes arbitra-
rios de una ciudad como en el caso de los municipios de
Montevideo.

De todos modos, esta capacidad de manipulacién por
parte de los gobiernos departamentales tiene algunas
restricciones. En primer lugar, los limites de los muni-
cipios estan dados por las series de credenciales de la
Corte Electoral y resulta imposible romper la unidad
del distrito electoral de una serie de credencial, aunque
si es posible unirlas en forma arbitraria. En segundo lu-
gar, existe una fecha tope para realizar modificaciones
a los limites de los municipios?s4.

La lista de candidatos a integrantes de cada munici-
pio se incluye en una sola hoja de votacion (HV), sepa-
rada de las listas de candidatos para los cargos depar-
tamentales, aunque ambas deben ser introducidas en la
urna en un dnico sobre de votacion y deben ser del
mismo lema partidario.

154 Para las elecciones celebradas en mayo de 2015, la facultad de las
autoridades departamentales para imponer o demarcar los limites de
las jurisdicciones municipales tuvo lugar el 31 de marzo 2013.
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Esta permitida la acumulacion por sublemas y pue-
den utilizarse sublemas (precediendo a la lista de can-
didatos) o distintivos. Para adjudicar los cargos obteni-
dos por cada lema en el municipio se consideran pri-
meramente los sublemas, si se hubieran utilizado, y a
las listas que no tuvieren sublematss.

Pueden ser electos para integrar cada municipio las
personas inscriptas en el Registro Civico Nacional que
(a) tengan 18 anos cumplidos de edad,(b) tengan ciu-
dadania natural o legal con 3 anos de ejercicio y (c) es-
tén radicadas dentro de los limites territoriales del mu-
nicipio desde por lo menos tres afios antes. Son electo-
res en cada municipio, las personas inscriptas en el Re-
gistro Civico Nacional que tengan vigente su inscrip-
cion en las series electorales comprendidas en el muni-
cipio.

Si bien los concejales son electos por el principio de
decision de representacion proporcional, al ser electos
en una circunscripcion de pequeila magnitud (cinco),
sumado a la personalizacién que supone la eleccion del
alcalde, se genera un efecto mayoritario (principio de
representacion). En definitiva el sistema funciona
como si fuera de mayoria simple y estimula la genera-
cion de escenarios bipartidistas!s¢.Por tltimo, cabe re-
saltar que no esta permitido el voto llamado “cruzado”,
esto es, que el elector votara al mismo tiempo por un

155 En la normativa electoral uruguaya el sublema es el agente electo-
ral de segundo nivel, aquel tomado en cuenta en segundo término,
luego del partido, que es el primer destinatario del voto. Dentro de los
partidos los escafios obtenidos se distribuyen primero entre los suble-
mas y luego entre las listas e incluso esta prevista la posibilidad de voto
al sublema (Bottinelli 1991; Cardarello 1999).

156 Para una acabada descripcion del sistema electoral municipal y sus
efectos ver Cardarello (2011).
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lema a nivel departamental y por otro a nivel munici-
pal.

Mas alla de las consideraciones legales de esta reso-
lucidn, a este trabajo le interesa el efecto que esta dis-
posicion genera y que sin duda refuerza el efecto mayo-
ritario que tiene la eleccidon departamental y lo proyecta
al nivel municipal. El efecto arrastre de la eleccion de
mayor nivel parece innegable. Esto dificulta que los de-
mas partidos puedan competir por los gobiernos muni-
cipales cuando la competencia departamental esta do-
minada por dos. Pero un Intendente de un partido y la
mayoria de alcaldes de otro conforma un escenario po-
tencialmente conflictivo. Este fue uno de los argumen-
tos esgrimidos por quienes se oponian a la existencia de
dos hojas de votacion separadas, asi como a la posibili-
dad del “voto cruzado” entre ambos niveles.

IV. REFORMAS A LA LEY DE DESCENTRALI-
ZACION Y PARTICIPACION CIUDADANA

Laley 19.272, modificativa de la ley 18.567, alter6 un
conjunto de componentes de esta ltima. Merecen des-
tacarse dos modificaciones que corresponden a aspec-
tos instrumentales, referentes al régimen de suplencias
y a la posibilidad de reeleccion?s7. Respecto al régimen
de suplencias, se modifico la redaccion del articulo 11:
“En caso de ausencia temporal que no exceda los diez
dias corridos, el Alcalde sera sustituido en sus funcio-
nes por el titular actuante como Concejal que le siga en
la misma lista o, en su defecto, por el primer Concejal
de la segunda lista mas votada del lema mas votado en
la circunscripcion. En caso de ausencia temporal mas

1570tras modificaciones incluyen los alcances de los controles de la
Junta Departamental, la jurisdiccion territorial y la potestad de modi-
ficacion de la nomenclatura municipal por parte del gobierno departa-
mental” (Marzuca 2014).
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prolongada, o definitiva, asumira como Alcalde el su-

plente que corresponda segan la proclamacion de los
mismos”158,

En lo que se refiere a la reeleccion de los alcaldes,
dado que “no existe mencion legal sobre criterios para
la posible reeleccién de los Alcaldes™59, la nueva redac-
cion del articulo 10, que agregé los incisos 3, 4y 5, com-
patibilizo el régimen de reeleccidén con el régimen que
se aplica para los intendentes en el marco del articulo
266 de la Constitucion de la Republica, lo que equivale
a la posibilidad de reeleccion por un solo mandato con-
secutivo.

Tabla 2 Caracteristicas del sistema electoral municipal

Componentes Concejo Municipal
Principio de representacion Proporcional
Procedimiento de votacion Voto tnico en una Hoja de Votacion con MVS
Forma de la candidatura Lista cerrada y bloqueada
Barrera legal No hay
Formula electoral Proporcional (Método del divisor D"Hondt)
Reeleccion Inmediata
Circunscripcién electoral Plurinominal
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Fuente: Elaboracion propia con base a datos de UMAD-FCS-UDELAR vy Corte Electoral.

158 Art. 11 de la Ley 19.272.

159 Exposicion de Motivos, 22 octubre 2013, citada en Marzuca (2014:
5).
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V. UN TRIUNFO CON CONSECUENCIAS

Las elecciones de octubre de 2019 a nivel territorial,
habian arrojado que el Partido nacional (PN) y el
Frente Amplio (FA) fueron los partidos mas votados en
nueve departamentos cada uno y el Partido Colorado
(PC) en el restante. Esto generaba expectativas diferen-
tes de cara a la competencia por los gobiernos departa-
mentales en el interior.

VI. LAS CANDIDATURAS MULTIPLES

En esta oportunidad casi todos los partidos aprove-
charon los beneficios del doble voto simultaneo
(DVS)1%0, en aquellos departamentos donde tenia chan-
ces reales de acceder al gobierno departamental, pero
no solo en ellos. Ahora bien la experiencia demuestra
que para ser exitoso, el uso del DVS debe combinarse
con una buena eleccién en los candidatos, cuya selec-
cion no debe estar presidida solamente por el consenso
benigno en torno a una personalidad prestigiosa (Lau-
rnaga y Guerrini, 1994).

160 E1 DVS permite la presentacion dentro de un partido o lema de
diferentes candidatos para un mismo cargo. Esto significa que el elec-
tor vota a dos niveles, primero por un partido y luego al interior del
mismo por un candidato o lista de candidatos. Es un mecanismo de los
que se denomina de voto preferencial intrapartidario.
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Tabla 3 Candidatos a Intendente por partido por departamento

Departamento

-
b=

PN PC CA AP Pl PVA | PERI | TOTAL

Montevideo

1

Canelones

Maldonado

Rocha

10

Treinta y Tres

Cerro Largo

Rivera

10

Artigas

Salto

Paysandu

Rio Negro

Soriano

Colonia

San José

Flores

Florida

10

Durazno

Lavalleja

— o N =] -

Tacuarembo

B | | W [ =W W= W ]W W=
MR = R = [R|W[NR [N [[W]|W | W[W IR |[W|W (N[N
B | W[ W ([N W | W | W | =N —
[SSI N ST )
'
~

1 1 - - - 8

TOTAL

46 41 40 17 16 + 5 2 171

Fuente: Elaboracién propia con base a datos de UMAD-FCS-UDELAR y Corte Electoral.

VII. EL TIEMPO DE LAS ELECCIONES

Las elecciones departamentales y municipales son el
ultimo eslabon de un ciclo que dura casi un ano (junio
a mayo) y se realizan a poco mas de 60 dias de instau-
rado el nuevo gobierno.

La separacion de las elecciones locales de las nacio-
nales habia sido una reivindicacion de la izquierda du-
rante el proceso de negociacién que llevo la reforma
constitucional de 1997. Estas elecciones eran pensadas
como elecciones de medio periodo (a unos dos anos de
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las nacionales), aunque finalmente la solucion fue se-
pararlas unos seis meses después de las presidenciales.

Estos comicios se producen entonces durante el pe-
riodo que se conoce como “luna de miel” del electorado
con el gobierno recientemente instaurado. No parece
demasiado conveniente para el gobierno el tener un
acto electoral cuando se esta instalando, ni para la opo-
sicidon que se dirime entre la negociacién y la compe-
tencia politica®:,

En el analisis de los resultados de las elecciones
2020, parece Es evidente que el PN y en general coali-
cion de gobierno arrancaban con ventaja. La alternan-
cia en las elecciones nacionales producto de la victoria
de la coalicion multicolor, no por anunciada menos
conmocionante para el sistema politico y de partidos
del Uruguay, se veia reforzada por la pandemia de CO-
VID 19

En dos meses de ejercicio de la Presidencia, la coali-
cion gobernante habia logrado desplegar un mensaje
politico, discursivo y gestual, que logr6é empatia con el
estado de animo popular que produjo el resultado de
octubre. Ello, por tanto, produjo un ambiente favorable
para la prédica de los candidatos de los partidos de la
coalicion.

161 A] respecto Shugart y Carey (1992) sefialan que cuando en un pais
se celebran elecciones municipales o legislativas dentro de lo que se
conoce como la “luna de miel” presidencial, el partido del mandatario
por lo general, o bien crece, o al menos sostiene su nivel de votacion

183

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



REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

Q)

]
Asociacion
Universitaria
Iberoamericana
de Postgrado

VIII. LA SITUACION DE LOS PARTIDOS. CER-
TEZAS'Y EXPECTATIVAS

En lo previo se especulaba con que el FA obtendria
dos comunas en forma segura (Montevideo y Canelo-
nes) mientras que competia con grandes probabilida-
des en otras cuatro que controlaba: Rocha, Salto, Pay-
sandu y Rio Negro. Estas cuatro comunas refiidas po-
dian a su vez dividirse en dos subgrupos, el primero
compuesto por dos que inicialmente se perfilaban favo-
rables al FA en funciéon de los resultados inmediatos
anteriores y algunas encuestas (Rocha y Salto), en tanto
que Paysandua y Rio Negro se mostraban algo més incli-
nados al PN. Pero el resultado era incierto y se presa-
giaba un verdadero final de bandera verde.

El PC volvi6 a ser solamente competitivo en Rivera
donde retuvo el gobierno departamental y tuvo una re-
cuperacion en Montevideo donee volvib a tener repre-
sentacion en la JD.

El PN era quien tenia mas para ganar y el resultado
final termin6 confirmando esto. Ademas de no poner
en juego ninguno de los doce departamentos que con-
trolaba, le disputaba el dominio sobre cuatro intenden-
cias al FA de las termin6 ganando en tres (Rocha, Pay-
sandu y Rio Negro).

IX. CONCLUSIONES

En esta eleccion se produjo un retroceso del Frente
Amplio en su expansion por todo el pais. El FA surgio
en Montevideo y se extendi6 luego al area metropoli-
tana. Después el crecimiento continu6 a los departa-
mentos del litoral, a zonas donde habia “bastiones del
Batllismo”. Pero en este ciclo electoral la izquierda co-
menzo a perder respaldo en el interior. El FA perdi6
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tres de las seis intendencias que gestionaba a manos de
los blancos. En Rocha, el Frente Amplio perdi6é debido
al apoyo que Cabildo Abierto le dio al Partido Nacional
y algo similar pas6 en Paysanda.

Tabla 4 Porcentaje de votos validos por partido por departamento, 2020

Departamento FA PN PC CA Pl PERI AP PVA
Artigas 22.2 71,2 6,5 0,0 0,0 0.0 0,1 0,0
Canelones 60,8 30,4 5,0 3,0 0,0 0,0 0.4 0,4
Cerro Largo 13,0 85,9 1,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Colonia 375 54,5 7,6 0,0 0,0 0,0 0,4 0,0
Durazno 24,2 55,3 12,3 6.4 0,9 0,0 0,9 0,0
Flores 22,3 53.4 19,3 4,7 0,0 0,0 0,3 0,0
Florida 35,0 53,7 9,0 2.3 0,0 0,0 0,0 0,0
Lavalleja 22,9 59,9 11,6 4,8 0,4 0,0 0,3 0,0
Maldonado 28,9 62,9 5.2 2,0 0,0 0,0 0,5 0,5 5
Montevideo 56,0 0,0 0,0 0,0 43,1 0,0 0,5 04
Paysandi 42,8 51,9 4,1 0,0 0,0 0,7 0,5 0,0
Rio Negro 433 48.0 6,6 2,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Rivera 9,5 252 60,2 4.9 0,0 0,0 0,1 0,0
Rocha 46,7 49,4 3.3 0,0 0,0 0,0 0,2 0,4
Salto 42,3 36,9 20,5 0,0 0,0 0,0 0,3 0,0
San José 37,2 56,1 3.4 2,2 0,7 0,0 0,5 0,0
Soriano 26,0 59,5 10,7 2,1 0,0 1.5 0,3 0,0
Tacuarembo 18,8 62,1 8,2 10,6 0,0 0,0 0,3 0,0
Treinta y Tres 20,7 76,0 2,9 0,0 0,0 0,0 0,4 0,0
Total general 44,3 30,6 6,2 1,5 16,8 0,1 0,4 0,3

Fuente: Elaboracion propia con base a datos de UMAD-FCS-UDELAR y Corte Electoral.

El Frente Amplio supero6 el 50% de los votos solo en
dos departamentos: Montevideo (56%) y Canelones
(60,8%). En los cuatro departamentos donde tenia una
fuerte competencia y buscaba retener el gobierno (Pay-
sandu, Rio Negro, Salto y Rocha), vot6 entre el 41% y
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47% y solo en Salto retuvo la intendencia. Su votacion
fue muy mala en Rivera (9,5%) y en Cerro Largo (13%).
El PN superé el 50% de los votos en 10 departamentos,
con registros excepcionalmente altos en Cerro Largo
(85,0%) y Treinta y Tres (76%).

El PC tuvo su mejor votaciéon en Rivera (60,2%), y
registré el peor en Cerro Largo (1%), Treinta y Tres
(2,9%), Rocha (3,3%) y Paysandu (4,1%).

El novel Cabildo Abierto perdi6é votos en todos los
departamentos si se compara con la elecciéon nacional
de octubre, incluso donde sacé diputados: Montevideo,
Canelones, Maldonado, Cerro Largo, Salto, Rivera y
Tacuarembo, en este altimo registré su mejor votacion
con un 10,6%.

Tabla 5 Intendentes electos en 2020

Departamento Electo Partido Cargos anteriores
Montevideo Carolina Cosse Frente Amplio Senadora
Canelones Yamandu Orsi Frente Amplio Reelecto
Maldonado Enrique Antia Partido Nacional Reelecto
Rocha Alejo Umpiérrez Partido Nacional Diputado
Treinta y Tres Mario Silvera Partido Nacional ex diputado
Cerro Largo José Yurramendi Partido Nacional ex diputado
Rivera Richard Sander Partido Colorado
Artigas Pablo Caram Partido Nacional Reelecto
Salto Andrés Lima Frente Amplio Reelecto
Paysandi Nicolas Olivera Partido Nacional Diputado
Rio Negro Omar Lafluf Partido Nacional Diputado
Soriano Julio Besozzi Partido Nacional Diputado
Colonia Carlos Moreira Partido Nacional Reelecto
San José Ana Maria Bentaberri Partido Nacional Secretaria Gral.
Flores Fernando Echeverria Partido Nacional Reelecto
Florida Guillermo Lopez Partido Nacional Secretario Gral.
Durazno Carmelo Vidalin Partido Nacional Reelecto
Lavalleja Mario Garcia Partido Nacional Diputado
Tacuarembd Wilson Ezquerra Partido Nacional Ex intendente

Fuente: Elaboracién propia con base a datos de UMAD-FCS-UDELAR y Corte Electoral.
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Elecciones municipales

Respecto a la renovacion los municipios, si bien fue-
ron creados a instancias del Frente Amplio, es el Par-
tido Nacional el que ha ganado poder con ellos en todo
el pais. De 125 municipios, el PN triunfé en 9o, el
Frente Amplio en 32 y el PC en 3. Solo los blancos au-
mentaron su cantidad de municipios de eleccion a elec-
cion, de 42 en 2010 a 68 en 2015 a los 9o actuales.

Si bien el PN perdi6 dos de Canelones (Cerrillos y
Aguas Corrientes), el PC también dos (Rincén de Va-
lentin y Piedras Coloradas), y el Frente Amplio nueve,
todos a manos del Partido Nacional. Entre estos figuran
algunos histoérica y emocionalmente vinculados a la iz-
quierda como Bella Uni6on y San Carlos y otros impor-
tantes como Piriapolis, Chuy y Ciudad del Plata

El resultado a nivel de municipios refleja el trabajo
que realiza el Partido Nacional pensando en ganar la
mayor cantidad posible de municipios. “La eleccién
municipal en el interior se da en departamentos donde
el Partido Nacional es predominante y en municipios
chicos tiene la capacidad de generar liderazgos locales
que es superior al resto de los partidos”,

Se destaca también la impresionante oferta de canti-
dad de candidatos que presento6 el PN en todo el pais.
De 1767 candidatos a alcalde en los municipios, 902
eran del Partido Nacional. Hubo departamentos donde
la presencia de candidatos blancos fue muy alta, como
en Canelones, donde de 678 candidatos el Partido Na-
cional presento 401.
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Tabla 6 Alcaldes electos por partido, 2020

Departamento

FA

PC

CM

Artigas

Canelones

21

Cerro Largo

Colonia

Durazno

Flores

Florida

Lavalleja

Maldonado

Montevideo

Paysandi

Rio Negro

Rivera

Rocha

Salto

San José

Soriano

Tacuarembdé

W B B (= (W= (W ]

Treinta y Tres

=)
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Fuente: Elaboracion propia con base a datos de UMAD-FCS-UDELAR y Corte Electoral.

La estrategia fue clave también en los municipios de
Montevideo. El Frente Amplio present6 11 candidatos
para los 8 municipios, mientras que la coalicion tuvo
77. En el Municipio F de la capital, el FA present6 un
candidato frente a trece de la coalicion?¢2, El alcalde en
ese municipio, una de las zonas con mayor nivel de po-
breza de la ciudad, sera nacionalista y se suma a la ad-
ministracién de los municipios CH y el E.

Podria senalarse que los partidos tuvieron estrate-
gias muy distintas y que el Partido Nacional “termina
arrasando”. El Frente Amplio quedé muy limitado a

162 T 0s partidos de la coalicion de gobierno a nivel nacional (coalicion
multicolor) compitieron en Montevideo bajo el lema partido Indepen-
diente, unos de los socios.
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controlar municipios en los departamentos donde go-
bierna, y las excepciones son Juan Lacaze (Colonia) y
La Paloma (Rocha).

El PN, en tanto, ha aprovechado cada eleccion para
aumentar su incidencia en este nivel de gobierno. Es
que la mayoria de los municipios que se han creado pre-
vio a las elecciones de 2015 y 2020, fueron por inicia-
tiva de intendentes blancos con la certeza de que gana-
ran en ellos.
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PUERTO RICO

Yolanda Cordero Nieves
Yanis Blanco Santiago63

L.INTRODUCCION

Las relaciones intergubernamentales en Puerto Rico
reflejan la complejidad de su relacion politica y juridica
con los Estados Unidos. Dicha complejidad deriva del
hecho historico de que Puerto Rico pasé de ser una co-
lonia auton6mica de Espafia a ser un territorio de los
Estados Unidos en 1898, luego de la Guerra Hispanoa-
mericana y de la consiguiente invasion de la Isla por las
tropas estadounidenses. Lo que ha pasado desde en-
tonces es relevante para entender las relaciones inter- 191
gubernamentales actuales.

Si bien desde 1900 existian tres ramas de gobierno,
en esas fechas el gobernador y parte de la legislatura
eran electos por el presidente de los Estados Unidos.
En 1950, el Congreso estadounidense, mediante la Ley
Publica 600, autorizo la adopcién por el pueblo puerto-
rriqueno de una Constituciéon propia. La Constitucion
del Estado Libre Asociado de Puerto Rico entré en vigor
en 1952, dando al gobierno una visién republicana en
la cual cada rama de gobierno seria independiente de
las otras. El poder ejecutivo del Gobierno reside en el
Gobernador, electo cada cuatro afios mediante eleccio-
nes generales. El poder judicial reside en el Tribunal
Supremo, compuesto por un Juez Presidente y ocho

163 Yolanda Cordero Nieves, PhD, Ycordero.nieves@upr.edu, Univer-
sidad de Puerto Rico. Yanis Blanco Santiago, PhD. Yanis.blanco
@upr.edu. Universidad de Puerto Rico
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Jueces Asociados nombrados por el Gobernador con el
consejo y consentimiento del Senado. La rama legisla-
tiva es un cuerpo bicameral compuesto por la CaAmara
de Representantes y el Senado, con 51 y 27 miembros
respectivamente. Los legisladores también son electos
cada cuatro afios por votacion directa. Ademas, el pais
se divide en 78 municipios, cada uno con su alcalde y
asamblea municipal, electos cada cuatro afios por voto
directo.

Si bien la Ley 600 autoriz6 un gobierno propio con la
estructura antes descrita, lo cierto es que el gobierno de
los Estados Unidos retuvo importantes facultades so-
bre Puerto Rico. Por ejemplo, aun cuando los puerto-
rriquenos no votan por el Presidente estadounidense y
no tienen voto en el Congreso, estan sujetos a las leyes
federales casi en los mismos términos que los estados
federados pues las “leyes estatutarias de los Estados
Unidos que no sean localmente inaplicables, salvo lo
que en contrario se dispusiere en la presente, tendran
el mismo efecto y validez en Puerto Rico que en los Es-
tados Unidos”. (Art. 9 de la Ley de Relaciones Federa-
les). Como resultado, existe un Tribunal federal para el
Distrito de Puerto Rico (comunmente llamado ‘tribunal
federal’), que tiene jurisdiccion en casos y controversias
cuando asi lo dispongan las leyes federales. Asi mismo,
a lo largo de varias décadas, la delimitacién de las com-
petencias del gobierno federal sobre Puerto Rico ha
sido objeto de controversias y la jurisprudencia del Tri-
bunal Supremo de los Estados Unidos se ha caracteri-
zado por afianzar y ensanchar el caracter territorial o
colonial de la relacion, como se vio en Puerto Rico v.
Sanchez Valle, 136 S.Ct. 1863 (2016).

Asi pues, hablar de relaciones intergubernamentales
en Puerto Rico supone evaluar las relaciones internas
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entre las ramas del gobierno de Puerto Rico, y las rela-
ciones entre el gobierno de Puerto Rico (en adelante go-
bierno estatal) y el de los Estados Unidos (en adelante
gobierno federal). Luego de un breve contexto de la si-
tuacién de Puerto Rico en el 2020, expondremos los su-
cesos relevantes entre la Rama Ejecutiva y la Asamblea
Legislativa, para luego examinar aquellos de mayor im-
pacto durante el afio respecto a la relacion entre el go-
bierno federal y el gobierno estatal. Finalmente, co-
mentaremos los asuntos sobresalientes de las relacio-
nes intergubernamentales desde los gobiernos munici-
pales.

II. CONTEXTO DE LAS RELACIONES INTER-
GUBERNAMENTALES EN EL 2020

El gobierno de Puerto Rico es uno altamente centra-
lizado. Las relaciones intergubernamentales horizonta-
les discurren entre sus tres ramas: ejecutiva, legislativa
y judicial. Sin embargo, cada rama de gobierno cuenta
con estructuras gubernamentales verticales. Asi, la
rama ejecutiva, la de mayor presupuesto, tamano y al-
cance, cuenta con organismos publicos estatales, regio-
nales y en algunos casos de distrito y locales (en los mu-
nicipios). En el caso de la rama judicial, ésta consiste
en un Tribunal Supremo, un Tribunal de Apelacionesy
uno de Primera Instancia, compuesto de jueces supe-
riores y municipales en trece regiones judiciales, asi
como una Oficina de Administracién de los Tribunales.
Por su parte la Legislatura también ha venido creando
oficinas locales en los municipios de cada represen-
tante o senador.

Cada una de las ramas delega algunas responsabili-
dades en los niveles mas bajos. Sin embargo, la politica
publica, la administracion y asignacion de recursos y
las decisiones programaticas tienen lugar en el nivel
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central. En el caso de los gobiernos municipales, aun-
que poseen autonomia politica, y en principio también
administrativa, carecen en su mayoria de autonomia
econOmica por no generar ingresos suficientes, por lo
que dependen en gran medida de la rama ejecutiva y de
asignaciones especiales de la rama legislativa. Tam-
bién reciben transferencias de organismos publicos del
gobierno de los Estados Unidos. Aun asi, la situacion
fiscal de los gobiernos municipales durante los afos re-
cientes ha sido precaria (Junta de Supervision Fiscal,
2020).

Entre el 2006 y 2009 sucedieron dos eventos que im-
pactaron de forma significativa la economia de Puerto
Rico: (1) la economia de los Estados Unidos --principal
inversionista de la Isla-- experiment6 una fuerte caida
y; (2) la eliminacion de una seccion de la legislacion tri-
butaria federal que autorizaba un crédito contributivo
a ciertas empresas estadounidenses establecidas en
Puerto Rico, resulté en un éxodo de empresas hacia
otras jurisdicciones mas competitivas. Estos y otros
factores relacionados con una pobre gestion guberna-
mental condujeron a una acumulacién de deuda pu-
blica que para el 2014 alcanzaba USD 72,000 millones
(Espacios abiertos, s/f) que posteriormente seria decla-
rada impagable (Krueger, Teja y Wolf, 2015). Esa difi-
cil situacion fiscal y la imposibilidad de repago de la
deuda provocaron la creacion de una nueva entidad con
autoridad sobre los asuntos internos del pais. De ahi
que en el 2016, la Junta de Supervision y Administra-
cion Financiera para Puerto Rico (en adelante Junta de
Supervision Fiscal) surgié como un nuevo actor en las
relaciones intergubernamentales en virtud de la ley
Puerto Rico Oversight, Management and Economic
Stability Act of 2016, aprobada por el Congreso de los
Estados Unidos (en adelante Ley PROMESA, por sus
siglas en inglés).
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Hasta ese momento, el gobierno puertorriqueno go-
zaba de un alto grado de autonomia en las decisiones
de politica publica y gobierno, sin interferencia directa
o abierta del gobierno de los Estados Unidos. Y deci-
mos directa o abierta porque al ir aumentando la de-
pendencia de las transferencias de fondos federales,
cada vez mas el gobierno de Puerto Rico se ha visto
obligado a adoptar las politicas del gobierno estadouni-
dense aun en casos en los que ello no abona necesaria-
mente al mejor interés del pais.

Aunque la creacion de juntas de supervision fiscal ha
sido una practica respecto a entidades publicas con
problemas de pago de deuda publica en diferentes ju-
risdicciones estadounidenses, como en la ciudad de
Nueva York, Washington D.C. y Detroit, en cada ins-
tancia se caracterizaron por ser objeto de rechazo ini-
cial por considerarse antidemocraticas (Skeel, 2018).
En el caso de Puerto Rico, si bien en un principio se in-
terpret6 que la Ley PROMESA y su criatura, la Junta de
Supervision Fiscal, redundarian en una mejor fiscaliza-
cion sobre el uso de los recursos publicos, lo cierto es
que los poderes que ésta ostenta la convierten en un ni-
vel de gobierno que representa al Congreso de los Esta-
dos Unidos y que interviene directamente en los proce-
sos de formulacion de politica publica, reduciendo de
forma significativa el grado de gobierno propio del pais.
En la medida en que Puerto Rico no tiene voto en el
Congreso de Estados Unidos, la Junta de Supervision
Fiscal y sus intervenciones en decisiones locales ilus-
tran sin lugar a duda el déficit democratico actual.

Es relevante también mencionar que en el verano de
2019 el Gobernador de Puerto Rico se vio obligado a re-
nunciar debido al repudio masivo que genero su ges-
tion, dando paso a la juramentacion de una goberna-
dora no electa, que hasta ese momento se desempenaba
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como Secretaria de Justicia. De esta forma, el 2020 fue
un ano que reafirmé tendencias en las relaciones inter-
gubernamentales en Puerto Rico, algunas peligrosas
para el balance de poderes y otras desalentadoras para
la confianza publica. Tres eventos nos parece que ejem-
plifican la situacién. Primero, dos emergencias nacio-
nales que pusieron nuevamente a prueba las capacida-
des de logistica y de gestion gubernamental: una fuerte
actividad sismica al inicio del 2020 y la pandemia del
COVID-19 declarada en marzo. Alrededor de ellas se
han observado acciones y omisiones gubernamentales
que ponen de manifiesto el deterioro de las institucio-
nes publicas de Puerto Rico y de su capacidad para la
coordinacion intergubernamental.

Segundo, a través del afio, los conflictos entre el go-
bierno de los Estados Unidos, representado por la
Junta de Supervision Fiscal y los niveles de gobierno de
Puerto Rico han continuado, alcanzando a los gobier-
nos municipales, que hasta el 2019 no habian sido ob-
jeto de recortes presupuestarios. Tercero, el afio cerro
con unas elecciones generales cuyos resultados han
quedado manchados irreversiblemente por la duda y
los cuestionamientos sobre irregularidades en benefi-
cio del partido oficialista, tanto a nivel ejecutivo, legis-
lativo como municipal. Aun asi, podrian producirse ai-
res de cambio pues los resultados electorales de las
elecciones del 2020 también han dado lugar a una si-
tuacién novel en Puerto Rico. La participacion de par-
tidos politicos en la Asamblea Legislativa aument6 de
tres a cinco. Aunque la mayoria de las bancas legislati-
vas se repartieron entre los dos partidos principales,
otros tres partidos minoritarios ocupan 4 de 51 escaios
en la Camara de Representantes y 5 de 27 en el Senado.
Asimismo, el candidato a Gobernador del partido ofi-
cialista prevalecié con apenas el 32% de los votos y su
partido no obtuvo mayoria de escaios en ninguna de
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las camaras legislativas, lo que obliga a ambos poderes
a pactar acuerdos para la aprobacién de leyes y la con-
firmacion de nombramientos de funcionarios. En las
siguientes secciones discutiremos con mayor detalle es-
tos eventos en el contexto de las relaciones interguber-
namentales.

III. LA RAMA EJECUTIVAY LA ASAMBLEA LE-
GISLATIVA

La relacion entre el gobierno central y la Asamblea
Legislativa del Estado libre Asociado en el 2020 se ca-
racterizo por la desconfianza y la lucha constante por el
poder. Debido a la renuncia forzada del anterior gober-
nador en el 2019, una funcionaria no electa, tercera en
la linea de sucesion, asumio la funciéon de Gobernadora
en virtud del Cédigo Politico que dispone el orden de
sucesion cuando el gobernador electo no esta disponi-
ble. Su proyeccion relativamente apolitica durante los
primeros meses dio al pais un sentido de calma y esta-
bilidad politica. Sin embargo, una vez tomo la decision
de postularse como candidata a las elecciones de 2020,
otros aspirantes de su partido, que tenia el control de
ambas camaras legislativas, en ocasiones se valieron de
sus prerrogativas legislativas para vigilar de cerca su
gestion administrativa, que dicho sea de paso estuvo
caracterizada a su vez por la torpeza y la falta de rigor
administrativo y legal.

1. Gobernar por Orden Ejecutiva: émenos-
cabo indefinido a derechos constitucionales?

Igual que en la mayoria de los paises, la declaracion
por la Organizacion Mundial de la Salud de la pande-
mia del COVID-19 en marzo de 2020 requirié que en
Puerto Rico se tomaran medidas estrictas e inmediatas
para evitar la propagacion de la enfermedad. En un
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principio, dichas medidas fueron adoptadas mediante
Ordenes Ejecutivas de la Gobernadora, basadas en sus
facultades para velar por el orden publico y la salud.
Ordinariamente se entiende que una orden ejecutiva se
refiere a un “mandato que el primer ejecutivo da a los
componentes de la rama ejecutiva.” (Vazquez Irizarry,
2007, p. 953). Sin embargo, en este caso las Ordenes de
la Gobernadora tenian un alcance amplio y establecian,
ademas de aspectos relativos a la administracién pa-
blica de la emergencia, una paralizacion de la actividad
economica y disponian medidas que incidian en la vida
privada de los ciudadanos, restringiendo algunos dere-
chos como la libertad de movimiento y de asociacion.

Si bien la accion oportuna de la Gobernadora ha sido
valorada de forma positiva pues evitd6 comprometer la
capacidad de respuesta de los recursos sanitarios, tam-
bién se ha afirmado que “la implantacion de las restric-
ciones ha evidenciado serios problemas constituciona-
les, legales y de menoscabo de derechos humanos fun-
damentales.” (Rivera Ramos, 2020, p. 147). En pala-
bras del profesor Rivera Ramos, la prolongacién de di-
cho estado de derecho mediante orden ejecutiva nos
puede llevar a aceptar un mundo “menos democratico
y menos respetuoso de los derechos humanos que aquel
al que tenemos derecho a aspirar.” (Id., p. 148). Sin em-
bargo, las acciones presentadas en los foros judiciales
en contra de la gobernadora aduciendo la inconstitu-
cionalidad de las medidas no ha prosperado.64,

Al finalizar al afo, se han aprobado veinte 6rdenes
ejecutivas relacionadas con la emergencia por el CO-
VID-19 y algunas leyes, como por ejemplo la Ley 43 del
16 de abril de 2020, conocida como “Ley para combatir

164 Véase, por ejemplo, America Cruise Ferries, Inc. v. Vazquez Gar-
ced, (D.P.R. Dec. 17, 2020).
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el COVID-19”. No obstante, el déficit democratico en
las restricciones civiles impuestas por la rama ejecutiva
no parece haberse resuelto. En la medida en que se pro-
longue el estado de emergencia y las restricciones a los
derechos civiles no muestren una base racional con los
objetivos de atender la emergencia, la falta de partici-
pacién de la Asamblea Legislativa en la aprobacion de
medidas continuara erosionando los principios demo-
craticos ya maltrechos. Peor atn, si continaa la tenden-
cia de los tribunales de validar las acciones de la rama
ejecutiva amparadas en la emergencia sin precedentes
que ha creado el COVID-19, pero sin realizar el mas mi-
nimo escrutinio racional de las medidas, se convertira
en un menoscabo de las libertades ciudadanas avalado
por las tres ramas de gobierno: la ejecutiva por accion,
la legislativa por omision y la judicial por bendicién.

2. Investigaciones legislativas sobre la ges-
tion ejecutiva: decepcion e inaccion

El Tribunal Supremo de Puerto Rico ha reconocido
el poder inherente de la Asamblea Legislativa para rea-
lizar investigaciones. Durante el 2020, ante la indigna-
cion del pueblo, la Asamblea Legislativa se vio en la
obligacién de investigar el manejo inadecuado de la
Rama Ejecutiva en la distribucién de ayudas a los dam-
nificados por una serie de terremotos que afectaron se-
riamente a los municipios del sur de la Isla. Mas ade-
lante volverian a investigar una serie de irregularidades
en la compra de pruebas para detectar el COVID-19. En
ambos casos, durante las vistas legislativas televisadas,
salieron a relucir malos manejos, falta de controles in-
ternos y corrupcion coordinada entre la empresa pri-
vada y funcionarios gubernamentales (Valentin Ortiz y
Cintron Arbasetti, 28 de mayo de 2020).
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El balance de la gestion intergubernamental de las
ramas ejecutiva y legislativa frente a la pandemia fue
uno en el que primaron los intereses politico-partidis-
tas y en el que la politica publica para proteger al pue-
blo se limit6 a mantenerlos “encerrados” sin ninguna
otra estrategia para reducir los contagios o proteger la
vida. También qued6 de manifiesto la desconexién en-
tre la administraciéon publica y las necesidades urgen-
tes de quienes estaban sufriendo privaciones.

3. Nombramientos que no fueron confirma-
dos

La fisura entre la rama ejecutiva y la legislativa tuvo
su momento mas algido a finales del 2020 en torno a
importantes nombramientos judiciales y a otros pues-
tos que requerian confirmacion por la rama legislativa.
La Constitucion dispone que los miembros de la judi-
catura, asi como los funcionarios a ciertos puestos
como procuradores y fiscales, son nombrados por el
Gobernador con el consejo y consentimiento del Se-
nado de Puerto Rico. Pasadas las elecciones en noviem-
bre, al filo de concluir el término electoral y con varias
vacantes en la judicatura y en otros puestos que requie-
ren confirmacion legislativa, incluyendo una vacante
para el Tribunal Supremo de Puerto Rico, se suscito
una ruptura adicional entre ambas ramas. Los nombra-
mientos fueron referidos por la Gobernadora saliente
en diciembre, a pocos dias de concluir su mandato y sin
el consejo y consentimiento del Senado. La mayoria del
Senado colgd de forma expedita 27 nombramientos y
solicit6 que se retiraran otros, entre ellos el de la candi-
data al Tribunal Supremo (Lopez Caban, 10 de diciem-
bre de 2020). La Gobernadora finalmente desisti6 de
dichos nombramientos por lo que le correspondera al
gobernador entrante en el 2021 nominar los nuevos
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candidatos. Sin embargo, este no contara con el control
de la nueva Asamblea Legislativa.

Irénicamente, en esta lucha de poder por los nom-
bramientos posiblemente el ganador ha sido el Pueblo.
En esta ocasion se libré de la confirmacion de varios
nominados cuyas credenciales eran cuestionables pues
respondian a la penosa costumbre de los gobernantes 'y
legisladores salientes de tratar de colocar a sus allega-
dos y colaboradores en cargos de dificil remocién y de
salarios altos sin consideracion a sus cualificaciones.

4. Un nuevo cddigo electoral a cinco meses de
las elecciones generales

En Puerto Rico ha existido una tradicion de bus-
queda de consenso entre los partidos politicos inscritos
como condicion para alterar la ley electoral. Por ello,
una de las acciones mas controversiales de la legisla-
tura y la gobernadora durante el 2020 fue la aproba-
cion del Codigo Electoral mediante la firma de la Ley
58 de 2020, con la oposicion de los demas partidos y
las objeciones de otros sectores de la sociedad (El Vo-
cero, 20 de junio de 2020). El nuevo Cédigo tuvo el
efecto de alterar de forma significativa el proceso elec-
toral cinco meses antes de las elecciones generales de
Puerto Rico. También modifico los requisitos para que
un partido politico pueda tener representacion en la
Comision Estatal de Elecciones (CEE), organismo que
rige los procesos electorales del pais, y dio mayor poder
al partido politico de gobierno sobre las decisiones del
organismo.

El cambio en los procesos decisionales de la CEE
tuvo el efecto de eliminar la participacion de experi-
mentados representantes de los partidos de minoria,
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provocando un caos durante las primarias previas a las
elecciones. Una veterana periodista lo describi6 asi:

En los mas de veinte ainos que llevo trabajando como
periodista jamas habia presenciado un bochorno colec-
tivo en un evento electoral como el vivido el pasado do-
mingo. Ain me cuesta creer el entramado de errores y
el nefasto precedente que se cred a raiz de los proble-
mas para cumplir con la responsabilidad de la Comi-
sion Estatal de Elecciones (CEE) para asegurar el ejer-
cicio del derecho al voto de miles de electores en las pri-
marias de los dos principales partidos politicos (Suarez,
12 de agosto de 2020).

La cadena de problemas comenz6 el dia de las prima-
rias, previo a las elecciones, cuando 59 de 110 centros
de votacion no recibieron las papeletas. Esto ocasiond
que, por primera vez en la historia electoral del pais,
fuese necesario suspender las primarias para conti-
nuarlas una semana mas tarde con toda la carga de des-
confianza y suspicacia que una accion extraordinaria
como esa acarrea (Rivera, 10 de agosto de 2020). A
ello, debemos afiadir el contexto de pandemia en el cual
miles de personas acudieron a ejercer el voto con los
riesgos que ello plante6 para, luego de una espera de
mas de seis horas, verse precisados a regresar la se-
mana siguiente. Esta situacion seria solo un atisbo de
las complicaciones que surgirian tres meses més tarde,
en las elecciones generales. En un retroceso historico,
el dia de las elecciones no fue posible divulgar los resul-
tados. La flexibilizacién del voto ausente y voto adelan-
tado sin procedimientos claros y rigurosos para su con-
tabilizacion y manejo provocaron el segundo caos elec-
toral. En los dias sucesivos a la eleccién general,
cuando parecia llegar a su fin el conteo de votos, apare-
cian nuevos maletines con papeletas sin contar. Esta
situacién se repitio durante semanas, ante el asombro
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y la perplejidad de los electores (Ruiz Kuilan, 10 de no-
viembre de 2020; De Jests Salaman, 21 de noviembre
de 2020). Finalmente, una auditoria comisionada por
el Presidente de la CEE encontro6 diferencias en el con-
trol de papeletas de votacion que sugieren que se reci-
bieron y manejaron mas papeletas que las certificadas
como recibidas por la entidad (CyberNews, 30 de di-
ciembre de 2020). Esa situacion dio lugar a varias ac-
ciones judiciales por lo que sera en dltima instancia la
Rama Judicial la que modificara o reafirmaré los resul-
tados de las elecciones para varios candidatos.

IV. LAS RELACIONES ENTRE LAS RAMAS
EJECUTIVAY LEGISLATIVA CON EL GOBIER-
NO FEDERAL

Como se explicod antes, desde hace varios anos la re-
lacién colonial entre los Estados Unidos y Puerto Rico
se ha reafirmado mediante el ejercicio por el gobierno
federal de poderes que antes residian y se ejercian ex-
clusivamente en las ramas ejecutiva y legislativa de
Puerto Rico. Asi pues, la prerrogativa de formular el
plan programatico presupuestario y asignar fondos
para la gestion gubernamental, ahora tiene un nuevo
interventor, la Junta de Supervision Fiscal. En adicion,
es importante mencionar que el 36.6% del presupuesto
gubernamental consolidado de 2019-2020 provino de
asignaciones de fondos federales. Estas realidades con-
vierten al gobierno federal en un actor importante en
las relaciones con el gobierno estatal. De igual forma,
la fiscalizacion, investigacién y encauzamiento por mal
uso de fondos federales es parte de este entramado de
relaciones intergubernamentales. Aunque estas condi-
ciones no son nuevas, la presidencia de Donald Trump
en los Estados Unidos se caracterizd por un alto grado
de abierta desconfianza hacia la integridad y capacidad
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del gobierno de Puerto Rico en el manejo de los fondos
federales (CNN, 18 de julio de 2019).

V. JUNTA DEL CONTROL FISCAL: ENTIDAD
CREADA POR EL GOBIERNO FEDERAL CON
TENTACULOS EN EL GOBIERNO ESTATAL

Como se explicod antes, para el 2016 la crisis econo6-
mica en Puerto Rico llevo al gobierno estatal a recono-
cer que no contaba con los recursos para operar el go-
bierno y pagarles a sus acreedores. De esta forma, el
Congreso de los Estados Unidos y el Presidente Obama
dieron curso a la Ley PROMESA con dos objetivos prin-
cipales: dar un mecanismo legal para que el pais pu-
diera acogerse a la quiebra y crear un ente que diera
curso a ese proceso. La Junta de Supervision Fiscal
creada en virtud de la Ley PROMESA nunca cont6 con
muchos adeptos en Puerto Rico. Entre sus partidarios
iniciales sobresalian los acreedores, especialmente los
representantes de fondos buitres, y los que entendian
que el rol de la Junta se justificaba por el interés de or-
ganizar el proceso de la restructuracion y el pago de la
deuda, a la vez que se garantizaran los servicios esen-
ciales a la ciudadania. En cambio, sus detractores fé-
rreos incluyeron a grupos de la sociedad civil que abo-
gan para que se audite la deuda, los retirados, los sin-
dicatos y otros grupos de acreedores no asegurados.

A este dificil escenario, debemos anadir que apenas
un aino después de la aprobacion de la Ley PROMESA,
Puerto Rico sufrié el embate de dos huracanes devasta-
dores en el 2017 que destruyeron gran parte de la infra-
estructura energética resultando en la muerte de mas
de 4,000 personas. Apenas dos afos mas tarde, o sea a
principios del 2020, los terremotos en el sur de la Isla
dejaron a miles sin un techo y causaron el cierre de es-
cuelas, socavando aiin mas una economia con casi 15
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afos de contraccién econémica (Torres, 2020). Luego
lleg6 la pandemia del COVID-19 golpeando atn mas la
economia del pais.

En este contexto, la Junta de Supervisién Fiscal ha
ejercido dos de sus poderes principales: aprobar y cer-
tificar planes fiscales y fungir como deudor en el pro-
ceso de restructuracion de la deuda que se lleva a cabo
en el tribunal federal. No obstante, al llevar a cabo sus
funciones, la Junta ha utilizado ese poder para alterar
partidas presupuestarias aprobadas conforme a la
Constitucion de Puerto Rico. Lo anterior se complica
porque no se han establecido oficialmente los servicios
esenciales del gobierno que deben tener prioridad so-
bre la deuda, por lo que entidades como la Universidad
de Puerto Rico o los fondos de retiro de los empleados
publicos se han visto adversamente afectados por los
recortes realizados por la Junta sin que el gobierno es-
tatal haya podido evitarlos. Incluso, en ocasiones la
Junta ha intervenido en aspectos de administracién
que le corresponden a la rama ejecutiva. Por ejemplo,
al ordenarle al Departamento de Educacion de Puerto
Rico que restablecieran el servicio de comedores esco-
lares durante la pandemia del COVID-19 (Metro, 5 de
abril de 2020) o al advertir pablicamente la falta de
presupuesto para cubrir los gastos eleccionarios. Re-
sulta innegable el déficit democratico de esta realidad
en la que una entidad no creada ni electa por el Pueblo
y cuyos miembros son nombrados por funcionarios
electos de los Estados Unidos, intervienen de forma
continua y directa sobre los asuntos internos guberna-
mentales de Puerto Rico.

Frente a lo anterior no debe sorprender que la Junta
ha estado inmiscuida en numerosos pleitos legales en
los que se ha cuestionado la constitucionalidad de los
nombramientos de sus miembros, de sus funciones, asi
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como de las decisiones tomadas. Ya que irbnicamente
el presupuesto de la Junta de Supervision Fiscal se paga
con cargo al erario, su funcionamiento y los gastos le-
gales para defender su legitimidad le han costado al
Pueblo unos $858 millones de dolares (Sin Comillas,
2020), sin que al cabo de cuatro afos se vea un atisbo
de un plan de desarrollo econémico viable o una res-
tructuracion de la deuda que considere los principios
de derechos humanos que deben regir dichos procesos
(Consejo de Derechos Humanos, 10 de abril de 2011).

VI. LOS GOBIERNOS MUNICIPALES Y SUS RE-
LACIONES INTERGUBERNAMENTALES

La administracion y atribucion de facultades de los
municipios en Puerto Rico se establecié mediante legis-
lacién y no por la Constitucién. Durante el 2020, las
normas que regulan el funcionamiento municipal fue-
ron objeto de modificaciones sustanciales con la apro-
bacion del Codigo Municipal de Puerto Rico mediante
la Ley 107 de 14 de agosto de 2020 con el proposito de
“integrar, organizar y actualizar las leyes sobre la orga-
nizacion y funcionamiento de los Municipios; anadir
nuevos modelos procesales para la consecucion de ma-
yor autonomia para estos” y derogar unas 17 leyes rela-
cionadas. El Codigo Municipal cont6 con la anuencia
de la mayoria de los alcaldes del pais porque, entre
otros asuntos, atiende de forma expresa dos de los ma-
yores problemas que han confrontado los gobiernos
municipales a través de los afios. Primero, se prohibe
eximir del pago de patentes y contribuciones municipa-
les a persona natural o juridica alguna, excepto me-
diante ley. Esto atendia una practica coman del go-
bierno central que, para atraer industrias del exterior,
les concedia exenciones en detrimento de las arcas mu-
nicipales, pero conservando la responsabilidad de dar
mantenimiento a la nueva infraestructura publica
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creada por las nuevas empresas (por ejemplo, calles,
aceras y recogido de desperdicios s6lidos). Segundo, se
dispone que toda medida legislativa que imponga res-
ponsabilidades que conlleven obligaciones econémicas
o afecten los ingresos municipales, debera identificar y
asignar los recursos para ello. Este ha sido otro serio
problema para los gobiernos municipales pues en el pa-
sado fueron severamente impactados por la aprobacion
de leyes cuyas consecuencias le han asestado un fuerte
golpe a su capacidad fiscal del presente.

A pesar de tales avances legislativos, los municipios
enfrentaron retos importantes en las relaciones inter-
gubernamentales durante el 2020. Como veremos, di-
chos retos tienden a tener un efecto directo y en menos-
cabo de la calidad de los servicios a los ciudadanos pues
al asfixiar a los municipios se sofoca a los ciudadanos.

VII. PAGO DE PENSIONES Y REFORMA DE
SALUD

En 1997, la Asamblea Legislativa y el entonces gober-
nador le requirieron a los municipios asumir una parte
de los costos de un nuevo sistema de salud ptablico me-
diante la Ley 29 de 1997. Esto represent6 una aporta-
cion anual multimillonaria para los 78 municipios, que
en aquel momento objetaron la accién de forma vehe-
mente sin éxito (Rivas, 24 de julio de 1997; Fernandez
Col6n, 27 de mayo de 1996). Asi mismo, un ano antes,
mediante la aprobacion de la Ley 3 de 1996, se dispuso
la obligacion de los municipios a ingresar al plan de
pensiones de los organismos publicos estatales y pagar-
les a sus empleados las aportaciones patronales corres-
pondientes. Mientras los gobiernos municipales tuvie-
ron la capacidad de acudir a los mercados y emitir
deuda publica, con mayor o menor dificultad, lograron
mantener sus finanzas a flote. Sin embargo, luego de
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que en el 2016 el gobierno central quebro, con dicha ac-
cion perdieron, no s6lo el acceso a los fondos que tenian
depositados en el Banco Gubernamental de Fomento,
sino también la posibilidad de refinanciar su deuda.

VIII. LAS FINANZAS MUNICIPALES Y EL GO-
BIERNO FEDERAL

En el 2019, el gobierno estatal reconoci6 la crisis en
la que habia sumido a los municipios y aprob6 la Ley
29 de 2019 para otorgarles $166 millones para el pago
atrasado de pensiones y $32 millones para el pago del
seguro de salud. Sin embargo, la Junta de Supervision
Fiscal no estuvo de acuerdo y elevo la controversia al
foro de justicia federal. A principios del 2020 la jueza
federal asignada a atender los casos relacionados con la
quiebra del gobierno de Puerto Rico anulo la ley devol-
viendo a los gobiernos municipales a un profundo es-
tado de crisis fiscal. Finalmente, mediante una
transaccién especial, los municipios lograron hacer un
pago de $132 millones, quedando un balance de $66
millones al descubierto que ain no han podido saldar.
Esta saga ilustra como las decisiones de la rama ejecu-
tiva y legislativa han tenido el efecto de socavar la esta-
bilidad fiscal de los municipios sin su consentimiento.

En el 2020, 32 de 78 municipios tuvieron déficits
presupuestarios. No obstante, en una accién inexplica-
ble, en ese ano la Junta de Supervision Fiscal se reunio
con los diez alcaldes de los municipios con mayor sol-
vencia y que reflejaban superavits en sus finanzas para
obtener mas informaciéon. Lo que en un principio pa-
recid ser un reconocimiento a la gestion publica de di-
chos alcaldes, en el 2020 se convirti6 en otro acto mas
de intervencion cuestionable en los asuntos politicos
del pais, esta vez en los gobiernos municipales. En ju-
nio de 2020, la Junta de Supervision Fiscal les requirio
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a esos 10 alcaldes presentar un plan fiscal que incluyera
importantes reducciones de gastos y la implantacion de
medidas de eficiencia que, segin algunos alcaldes, re-
sultaban innecesariamente onerosas. Como expreso
uno de ellos “aplicar esos presupuestos causaria un
grave disloque en los servicios que los municipios ofre-
cemos a los ciudadanos” (Luis Javier Hernandez, Al-
calde de Villalba, citado en Edicién Digital, Univision
Puerto Rico, 3 de octubre de 2020). Otro de los 10 al-
caldes optd por retar legalmente la constitucionalidad
de la ley federal, PROMESA, de la cual emanan los po-
deres de la Junta de Supervisién Fiscal “para expresar
enérgico repudio a las acciones unilaterales de la
Junta... en perjuicio de los derechos fundamentales de
los ciudadanos de San Sebastian y en menoscabo de la
voluntad democratica expresada a través del voto me-
diante el cual se deleg6 en los funcionarios electos mu-
nicipales la facultad de implementar las politicas publi-
cas...” (Javier Jiménez Pérez, Alcalde de San Sebastian,
citado en Radio Isla, 14 de octubre de 2020). Al con-
cluir el 2020 ninguno de los 10 alcaldes habia cumplido
con los requerimientos de la Junta de Supervision Fis-
cal.

IX. CAPACIDAD DE GESTION DURANTE
EMERGENCIAS Y EVENTOS NATURALES

La precaria situacion fiscal de los gobiernos munici-
pales no ha sido 6bice para que hayan prestado servi-
cios de primera respuesta en cada una de las multiples
instancias de emergencia enfrentadas por los ciudada-
nos puertorriquenos. Ya en el 2017, luego del paso de
dos huracanes devastadores que dejaron al pais a oscu-
ras e incomunicado, y frente a la incapacidad del go-
bierno central, fueron los alcaldes y su personal, junto
a voluntarios de las comunidades quienes abrieron
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paso en carreteras y caminos, llevaron agua y hielo, dis-
tribuyendo medicamentos y rescatando a personas que
quedaron atrapadas. En el inicio del 2020, los pueblos
del sur del pais fueron estremecidos por un fuerte te-
rremoto de 6.4 y sucesivos temblores causando serios
danos a las viviendas y pérdidas sustanciales a los ne-
gocios de esa region, estimados en sobre USD 460 mi-
llones (Quintero, 13 de enero de 2020). El continuo
movimiento teltrico dejo sin viviendas seguras a unos
7,000 habitantes y forzé a sobre 20,000 personas a
dormir en sus automoéviles o en la calle (Notiseis 360, 1
de enero de 2020). Esto puso a prueba nuevamente la
capacidad de los alcaldes para movilizar recursos, ofre-
cer vigilancia, servicios sanitarios y asistencia médica
con un apoyo torpe y accidentado del gobierno estatal.

La respuesta del gobierno estatal (camas, casetas y
toldos, apoyo emocional) estuvo plagada de tropiezos
vinculados a los intereses de algunos funcionarios en
obtener cobertura mediatica cuando los entregaban
(Metro PR, 11 de mayo de 2020). Esto creo serios dis-
loques en la distribucion y posteriormente provoco la
salida de varios funcionarios del gobierno que debieron
renunciar o fueron despedidos y algunos acusados por
violar la Ley de Etica Gubernamental (Metro PR, 19 de
enero de 2020; El Nuevo Dia, 10 de diciembre de
2020).

Apenas dos meses después de esa emergencia, en
marzo de 2020, y sin haberse resuelto la crisis de vi-
vienda provocada por los terremotos, el pais se en-
frent6 a la pandemia causada por el COVID-19. Una
vez mas, los gobiernos municipales parecieron reaccio-
nar de forma mas efectiva que el gobierno central. Si
bien como mencionamos antes, la Gobernadora de-
cretd un exitoso cierre de gobierno y comercios, lo
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cierto es que no actud para tomar control de los conta-
gios. Fue el gobierno municipal de Villalba el primero
en establecer un sistema de rastreo y monitoreo de con-
tagios (CyberNews, 2 de abril de 2020). Finalmente, el
propio gobierno central adopto6 el modelo desarrollado
por ese municipio y lo hizo disponible a los demas, asig-
nandoles fondos para la contratacion de los recursos
humanos necesarios (Parés, 19 de mayo de 2020).

X. CONCLUSIONES

La resena anterior refleja que durante el 2020 se
continud y reafirmo6 la tendencia de enfrentamientos y
disloques en las relaciones intergubernamentales en
Puerto Rico. Uno de los aspectos mas sobresalientes
fue la hostilidad entre las ramas ejecutiva y legislativa,
ambas controladas por el mismo partido. Posible-
mente en tiempos ordinarios, esa situacion no habria
tenido mayor impacto en la sociedad. Sin embargo, en
un contexto de crisis econdmica, fiscal y de salud, la in-
habilidad para aunar esfuerzos para atenderlas ha he-
cho mas dificil la situacion para el Pueblo puertorri-
queho. Asi mismo, las acciones de la Junta de Supervi-
sion Fiscal hasta el momento han resultado de muy
poco valor para el pais, mientras su costo econémico y
de democracia ha resultado ser uno muy alto. En cam-
bio, los gobiernos municipales, a pesar de su compleja
situacidn fiscal, hicieron evidente su importancia para
la salud y seguridad de los ciudadanos al responder de
manera mucho mas agil y efectiva que el gobierno cen-
tral.
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