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1. CONTRAPODER Y COMUNIDADES AUTONOMAS.
DEL «CHECKS AND BALANCES» (FRENOS'Y
CONTRAPESOS) AL «THE TUG OF WAR» (TIRA'Y
AFLOJA) EN EL FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO
DESCENTRALIZADO

El Estado de las Autonomias nunca ha sido un remanso de paz. En
primer lugar, su construccion se erigid sobre arenas movedizas y en su
andadura ha habido muchas presiones, siendo especialmente relevantes
las tendencias centrifugas que han proyectado deseos rupturistas. Dada
su constancia, se ha asumido anémalamente que es un dato singulari-
zante de nuestro sistema de las autonomias. Sobre esta situacioén, hemos
buscado proyectar una dosis de normalizacion de la mano de férmulas
descritas como «federalismo resiliente»'. Lo que ahora ocupa nuestra
atencion, pese a no ser enteramente novedoso en su factura, pero si en
la intensidad y virulencia con la que se manifiesta en los ultimos afios,
es la conversion de las Comunidades autonomas en contrapoderes del

' E. SEUAS VILLADANGOS, «Federalismo resiliente: vanguardia y retaguardia de una nueva
organizacion territorial del Estado espafiol», en G. Ruiz-rico Ruiz, A. PORRAS NADALES, M.
REVENGA SANCHEZ, Regeneracion democrdtica y reforma constitucional, Valencia, Tirant lo
Blanch, 2017, pp.305-344.
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Estado, en su acepcion de enemigas de su concepcion como o6rgano
Estado central, al que se enfrentan, cuestionan y buscan anular o do-
minar, a la par que promueven alianzas y enfrentamientos con otras
Autonomias, frente a ese enemigo comun. Hemos de reconocer que es
una mutacion desviada de la acepcion positiva de contrapoder, de cuna
liberal?, que se idealiza en El Federalista desde «la concepcion madiso-
niana del federalismo como sistema de autorrefuerzo, basada en checks
and balances, competicion y control electoral, entre los diferentes am-
bitos del sistema (parlamentario) multinivel (E/ Federalista, nim. 62) y
opinion publica vigilante (control popular)»?®. Asi, Madison consideraba
que «un buen gobierno implica dos cosas: la primera, la fidelidad al
objeto del gobierno, que es la felicidad del pueblo; en segundo lugar,
un conocimiento de los medios por los cuales se puede lograr mejor
ese objeto», medios entre los que hay que contar con que «ninguna ley
o resolucion puede aprobarse ahora sin la concurrencia, primero, de la
mayoria del pueblo, y luego, de la mayoria de los Estados», debiendo
reconocerse que «este complicado control de la legislacion puede, en
algunos casos, ser tanto perjudicial como beneficioso» (El Federalista
nim. 62). En este trabajo pincelaremos ambos flancos.

1.1. El rol territorial en la funciéon de contrapoder

El término contrapoder se define en el Diccionario de la RAE como
«un poder que intenta contrarrestar al poder establecido». Ese signifi-
cante compuesto puede desagregarse en una relacion de equilibrio de
«poder-contra-poder». Esto es, se podria proyectar sobre una relacion
simétrica de los actores o contendientes, tributaria de una concepcion
de la politica como espacio de integracion y que derivaria de una rela-
cion diadica de oposicion sobre la que se irian gestando nuevas formas
de articular el poder.

Pero, ;qué ocurre si no se esta en ese plano de igualdad? Surge asi
un nuevo término que se identifica como «antipoder». El «antipoder»
se proyecta en un entorno asimétrico, entre quien ostentaria el poder y
quien ejerce ese «antipoder», esa oposicion o esa lucha®. Esta segunda
acepcion de contrapoder priorizaria la faceta de confrontacion, de con-
tinua negacion del otro, que se concibe como adversario.

El significante contrapoder se ha insertado en el discurso politico,
en los trabajos académicos, particularmente en los constitucionales,

2 J.M. CASTELLA ANDREU, Estado autondmico. pluralismo e integracion constitucional,
Madrid, Marcial Pons, 2018.

3 R. MAiz, «Dividing sovereignty: federalismo y republicanismo en la teoria politica de
james madison», en REAF ntim. 19, abril 2014, pp. 11-66, p.61.

4 J. HoLLOWAY, «Doce tesis sobre el antipoder», en E. FONTANA et al. (comp.), Contra-
poder. Una introduccion, Buenos Aires, Ediciones de Mano en mano, 2001, pp. 73-82, p. 77.
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y timidamente en la jurisprudencia®. En la concepcion constitucional
del Estado la representacion politica se articula como un elemento de
contrapoder®. En el derecho parlamentario se ha procedido a describir la
situacion derivada del pluripartidismo imperfecto en la que nos encon-
tramos, concretamente la relacion entre los 6rganos de la Camara baja, a
partir de esa expresion: «la ereccion de la Mesa como un contrapoder del
Pleno en el Congreso, al albergar ambos organos distintas mayorias»’.

En sus usos primaria una acepcion mas benévola de contrapoder, el
sistema de checks and balances, y que buscaria una ideal forma parti-
cipada, integradora, de hacer politica y gestar derechos. Esta practica
la podriamos remitir a un estudio de la articulacion de las relaciones
intergubernamentales de la mano de patrones de federalismo legislativo
y ejecutivo, que partirian de verificar el papel de las comunidades auto-
nomas como impulsoras del proceso legislativo, pero sobre todo como
laboratorios donde gestar politicas publicas o de frenar las adoptadas
por el Estado.

Un ejemplo de la primera de estas posiciones nos lleva a la Ley
15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no dis-
criminacion, que es un espejo de la Ley 19/2020, de 30 de diciembre,
de igualdad de trato y no discriminacion de la Comunidad Auténoma
de Cataluna. Competencialmente, pareceria una quiebra del esquema
temporal por el que primero esperamos las bases y, posteriormente, el
desarrollo autondmico de las mismas. Materialmente, la ley catalana
es el referente inspirador e impulsor de la ley estatal, adelantando la
naturaleza transversal e integral con la que se ha regulado la proteccion
de la igualdad y la interdiccion de la discriminacion.

La segunda manifestacion de contrapoder autondémico como freno
estatal, primero, y como inspirador, posteriormente, tiene como refe-
rente el Real Decreto-ley 16/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes
para garantizar la sostenibilidad del Sistema Nacional de Salud y
mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones. Comunidades Au-
tébnomas como Andalucia, Asturias, Catalufia, Comunidad Valenciana,
Extremadura o Pais Vasco protagonizaron este supuesto. Por ejemplo,

> El Tribunal Constitucional apela a ese recurso para describir el rol de los sindicatos, «los
sindicatos se hallan objetivamente en una posicion dialéctica de contrapoder respecto de los
empleadores» (SSTC 3/2006, de 16 de enero, FJ 6, 134/1994, de 9 de mayo, FJ 4 y 94/1995,
de 19 de junio, FJ 5).

¢ E. MARTIN NUREZ, «La configuracion jurisprudencial de la representacion politica como
derecho fundamental. Un elemento de contrapoder», en J. TUDELA ARANDA, (coord.), Libro
Blanco sobre la calidad democratica en Esparia, Madrid, Marcial Pons, 2018, pp. 175-188.

7 E. Asa y J. GARCIA Roca, «Valoracion general del Estado Autonomico en 2018». Referi-
do en la p. 15, se explicita como se ha implementado dicho contrapoder, mediante el tradicional
expediente de la prorroga del plazo de presentacion de enmiendas, conforme al art. 133.2 del
Reglamento del Congreso, lo que se califica como «Fraude al Reglamento y rodeo a la Consti-
tuciony. (http://idpbarcelona.net/).
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en la Comunidad del Pais Vasco, el Consejo de Gobierno aprueba el
Decreto 114/2012, de 26 de junio, sobre régimen de las prestaciones
sanitarias del Sistema Nacional de Salud en el ambito de la Comunidad
Autonoma de Euskadi, por el que se amplia la cobertura sanitaria a las
personas que habian sido excluidas por el Real Decreto-ley 16/2012.
Asi, el art.2.2 establece que aquellas personas que dispusieran de la
Tarjeta Individual Sanitaria emitida en la Comunidad Autéonoma de
Euskadi, con anterioridad a la entrada en vigor del Real Decreto-ley
16/2012, recibiran las mismas prestaciones sanitarias que las que tu-
vieran la condicion de asegurados o beneficiarios del Sistema Nacional
de Salud. Esa via, de contrapoder, se seguiria por otras Comunidades
autobnomas, siendo objeto de pronunciamiento por parte del Tribunal
Constitucional, via interposicion de un recurso de inconstitucionalidad,
como en el caso de la Comunidad Foral Navarra, consecuencia del ran-
go de Ley de la norma objeto de cuestionamiento, Ley Foral 8/2013,
de 25 de febrero, por la que se reconoce a las personas residentes en
Navarra el derecho de acceso a la asistencia sanitaria gratuita del
sistema publico sanitario de Navarra (STC 17/2018, de 22 de febre-
ro); respecto al Decreto-ley 3/2015, de 24 de julio, del Consell de la
Generalitat Valenciana, por el que se regula el acceso universal a la
atencion sanitaria en la Comunidad Valenciana (STC 145/2017, de 14
de diciembre) o respecto a la Ley 7/2016, de 21 de julio, de medidas
extraordinarias contra la exclusion social, de la Comunidad Auténoma
de Extremadura (STC 2/2018, de 11 de enero) o via conflicto positivo
de competencias, consecuencia del rango infralegal de su objeto, con
respecto al mencionado Decreto 114/2012, de 26 de junio, sobre régi-
men de las prestaciones sanitarias del Sistema Nacional de Salud en el
ambito de la Comunidad Autonoma de Euskadi (STC 134/2017, de 16
de noviembre). La cuestion sustantiva redundaba en dilucidar la con-
dicion de asegurado o beneficiario del Sistema Nacional de Salud para,
a partir de ahi, abordar la cuestion de la plenitud o no de la universa-
lidad como atributo del mismo. El primer paso que afronta el Tribunal
Constitucional es delimitar competencialmente la cuestion. La solucion
se alcanza sefnalando la condicion formal y materialmente basica de
la misma, lo que supone afirmar la exclusiva competencia estatal y,
por consiguiente, cerrar «toda posibilidad a las normas autonémicas
de desarrollo para configurar un sistema de acceso a las prestaciones
sanitarias que no atienda a los conceptos de asegurado o de beneficiario
que han establecido las bases» (SSTC 134/2017, FJ 5y 145/2017, FJ
2), bases precisamente establecidas por la redaccion del art.3 de Ley
16/2003, de 28 de mayo, de cohesion y calidad del Sistema Nacional
de Salud, modificado por el Real Decreto-ley 16/2012, de 20 de abril,
de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad del Sistema Na-
cional de Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones. A
partir de ahi, la contradiccion de ambos preceptos deriva en considerar
que la al extender la cobertura sanitaria de los titulares de tarjeta sani-
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taria individual del Sistema Nacional de Salud resulta incompatible con
la regulacion estatal (STC 17/2018, de 22 de febrero, FJ 4). El punto
de inflexion, que materializa esta conceptualizacion como contrapoder
de las autonomias, se alcanza desde la recuperacion de la titularidad
del derecho a la proteccion de la salud y a la atencion sanitaria a to-
das las personas de la mano, del Real Decreto-ley 7/2018, de 27 de
julio, sobre el acceso universal al Sistema Nacional de Salud, donde
se establece que las personas extranjeras no registradas ni autorizadas
como residentes en Espafia tienen derecho a la proteccion de la salud
y a la atencion sanitaria en las mismas condiciones que las personas
con nacionalidad espafiola y que las comunidades autonomas, en el
ambito de sus competencias, fijaran el procedimiento para la solicitud
y expedicion del documento certificativo que acredite a las personas
extranjeras para poder recibir la prestacion asistencial, considerando
vulnerado y desvirtuado tal derecho por la legislacion anterior (Real
Decreto Ley 16/2012). En este caso, las Comunidades autonomas hicie-
ron de su rebeldia una implementacion de su rol de contrapoderes, una
clara antesala de un avance legislativo, que refuerza su legitimidad no
solo en el respaldo democratico sincronico a su aprobacion, sino en la
legitimidad territorial con la que vino avalada y anticipada.

En este caso se evidencio el fracaso del concepto de una forma te-
rritorial «suma cero», donde el ganador se lo lleva todo. De ese modo
el ganador, el Estado, si pudo inicialmente aprobar una regulacion res-
tringida de la universalidad asistencial de nuestro Sistema Nacional de
Salud, que fue cuestionada desde las autonomias, teniendo que esperar
a una nueva coyuntura politica para salir adelante.

Desde este supuesto concreto podemos desgranar dos caracteristicas
de la concepcion de las autonomias como contrapoderes, una positiva y
otra negativa. En términos positivos, el sistema de frenos y contrapesos
territorial realiza una apuesta en pro de la priorizacion de los derechos
individuales. En un sentido negativo, este sistema territorial de frenos
y contrapesos hace mas complicado a los ciudadanos identificar quién
es el verdadero responsable de las decisiones.

El Tribunal Constitucional por su parte ha habilitado un exiguo pa-
pel a las comunidades autonomas para el ejercicio constructivo de esa
funcion de frenos y contrapesos por parte de las autonomias, acotando-
lo a las relaciones entre los poderes (forma de gobierno), en una acep-
cion horizontal. Asi, asumiendo la esencialidad para la democracia de
esta funcion de contrapoder que entronca con la misma idea de Cons-
titucion, «el concepto de Constitucion democratica va ineludiblemente
ligado a la existencia de un régimen de checks and balances (pesos y
contrapesos) entre los diferentes poderes del Estado. La Constitucion
es norma y no pura entelequia, solo en la medida en que exista control
de la actividad estatal y en tanto que el sistema de control entre los po-
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deres del Estado forme parte del propio concepto de Constituciony (STC
124/2018, de 14 de noviembre, FJ 4), parece excluir a las comunidades
autonomas de su implementacion, «el principio de separacion de poderes
se completa por la Constitucion de 1978 con diversos mecanismos de
frenos y contrapesos, asi como mediante la distribucion territorial del
poder y la creacion de nuevos organos constitucionales, en particular el
Tribunal Constitucional» (STC 70/2022, de 2 de junio, FJ 5), aunque si
parece entenderlo como un elemento complementario a la separacion de
poderes. De hecho, en la andadura inicial del Tribunal, parecia entreverse
desconfiadamente que ante una pérdida de control frente a la evolucion
del principio de autonomia, siempre cabria pensar en un contrapeso a
la misma desde las propias Cortes Generales (STC 100/1984, de 8 de
noviembre, FJ 3, sobre la incorporacion de Segovia a la Comunidad Au-
tonoma de Castilla y Leon, con Tomas y Valiente como ponente).

En cualquier caso, la consecuencia del comportamiento de las auto-
nomias como «checks and balances» ha de derivar en la potenciacion
de la sinergia colaboradora entre Estado y comunidades autonomas,
algo que se mueve en el terreno del deber ser, pero que se topa con
algunos comportamientos disruptivos, prueba de la mutacion con esta
acepcion territorial de contrapoder, deviene en antipoder. De este
modo, no es esta la implementacion del término que monopoliza la
vida politico territorial espafiola en la actualidad, sino la primera, la
mas combativa y acida, es la que parece primar y a la que aludiremos
desde la expresion «the tug of war» (tira y afloja)®.

1.2. Contexto populista para la mutacion de la funcion
autonomica de contrapoder

Castells describia el contrapoder como «la capacidad de un
actor social de resistirse y desafiar a las relaciones de poder
institucionalizadas»’. Esa definicion se completa, adoptando una es-
tructura trimembre de la mano de Toni Negri, quien afirma que cuando
se habla de contrapoder, en realidad se esta hablando de tres cosas: «de
resistencia contra el viejo poder, de insurreccion y de potencia constitu-
yente de un nuevo poder», una figura trinitaria de una tinica esencia del
contrapoder'’. Negri amplia la terminologia incorporando la expresion
«contragobierno», que, con una vocacion de desestabilizar, comple-

8 E. RvaN, «Federalism and the Tug of War Within: Seeking Checks and Balance in the
Interjurisdictional Gray Area», 66 Md. L. Rev. 503 (2007), pp. 503-667.

% M. CAsTELLS, «Comunicacion, poder y contrapoder en la sociedad red (I). Los medios
y la politica», en Telos: Cuadernos de comunicacion e innovacion, nim. 74, 2008, pp. 13-24,
on line 1-15, p.2.

10" T. NEGRI, «Contrapoder», en E. FONTANA et al. (comp.), Contrapoder. Una introduccion,
op. cit., pp.83-92, p.92.
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mentaria el trabajo «desestructurante» que ejecutaria un contrapoder.
El término contrapoder tiene su propia dogmatica que se remonta a la
construccidn tedrica marxista, de la mano del propio Marx, de Lenin
y de Rosa Luxemburgo.

Trasladar este discurso a la forma territorial del Estado espaiiol,
de una forma muy estricta y conectada a la terminologia usada, nos
lleva mas alla del propio enfoque autonémico de pulso entre centro y
periferia a rastrear como se ha incorporado la expresion contrapoder
al pensamiento territorial. Con ese objetivo hallamos un referente muy
sugerente, que se remonta a 1984 y a la figura de Jordi Pujol. En una
entrevista fechada el 14 de febrero de ese afno, el entonces Presidente
de la Generalitat identificaba la autonomia con un «contrapoder», si
bien apelaba a su superacion por un sistema politico mas amplio, pre-
sidido por la Generalitat''. A partir de ahi, la expresion contrapoder
vinculada a las autonomias se ha asentado en su analisis periodistico '
y académico '*. Igualmente, es preciso completar que su uso no solo se
ha focalizado en esa dimension de confrontacion, sino que la doctrina
también ha optado por decantarse del lado de su dimension mas po-
sitiva y constructiva, considerando la descentralizacion politica como
«un contrapoder politico», que se conectaria a «los mecanismos de
participacion y colaboracion de las Comunidades auténomas en las
decisiones del Estado», especialmente concretado a través de los dife-
rentes instrumentos de cooperacion intergubernamental 4.

En esta reflexion sobre lo que concebimos como una deconstruc-
cion del Estado autonémico, fruto de la actuacion disruptiva de ciertas
autonomias y de sus lideres, apuntaremos dos referentes tedricos para
su sustento. Por un lado, de la mano del reduccionismo schmittiano,
hablaremos de la dialéctica amigo-enemigo como marco para la con-

" M. RIVERE, Entrevistas. Didlogos con la politica, la cultura y el poder, Barcelona, Edicio-
nes de la UB, 2013, p.68. La contextualizacion de esta afirmacion parte del analisis de la auto-
nomia en los cuatro afios de su existencia, desde una potenciacion por la Administracion central
de los contrapesos a los poderes autondémicos y del riesgo de convertir a las autonomias en «un
contrapoder», opcidn que rechaza para posicionarse por su concepcion como un sistema politico
mas amplio. Es decir, las Comunidades Auténomas no deberian limitarse a ser esos contrapoderes,
sino que deberian optar por una conceptualizacion mas completa y compleja, no solo reactiva.

2 J. R. RALLO, «Las autonomias: un contrapoder para la derechay, https://blogs.elconfi-
dencial.com/

3 E.g. F. MoLINA, «El camino de la secesion. Nacionalizacion de masas e independentis-
mo, 1995-2017», pp.255- 293, en 1. SEPULVEDA MUNoOZ, (ed.), Nacion y nacionalismos en la
Esparia de las autonomias, Madrid, BOE-CEPC, 2018, p.276, referida al contrapoder popular
que se vincula a la CUP y que se proyecta a la autonomia.

14 J. M. CASTELLA ANDREU, «Comparecencia Comision para la Evaluacion y la moderniza-
cion del Estado autonomicoy, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Sesion de 19
de febrero de 2019, p. 17. A esa dimension integradora de los contrapoderes hemos dedicado el
trabajo: E. SEAS VILLADANGOS, Estrategias participativas para la resolucion extrajudicial de
conflictos territoriales en los Estados compuestos: Estudio comparado (Canadd, Estados Unidos
y Esparia), Madrid, Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP), 2018.
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ceptualizacion politica de los Estados. Por otro, nos haremos eco de la
inquietante conexion entre populismo y contrapoderes, cuyo referente
lo hallamos en los codigos del filésofo mexicano Joaquin Sénchez
MacGrégror, construidos igualmente sobre una base dialéctica, poder/
contrapoder, avivada en lo que llevamos de siglo y que se considera
como una tendencia anexa a las manifestaciones del comportamiento
de las autonomias como contrapoderes.

1.2.1. Carl Schmitt y el concepto de lo politico:
la dialéctica amigo-enemigo.

La Constitucion, segin Schmitt, se concibe desde dos componen-
tes basicos, uno el juridico-garantista y otro, su dimension politico-
democratica. Pero, ;cudl es esa conexion? Para Schmitt el sustento
del Estado radica en un principio que es una decision, una decision
politica'®. La articulacion de esa decision es una consecuencia de una
contradiccion entre posicionamientos diferentes, antagonicos, es decir,
seria la base de esa decision. Una vez consolidado el Estado, la relacion
amigo-enemigo no se extingue y coexiste con su organizacion. Es decir,
la dialéctica amigo-enemigo esta en el origen y en la continuidad del
Estado, pero lo que nos planteamos ahora es si dicha tension puede
precipitar su fin. La Constitucion es la herramienta a la que se recurre
para la articulacion racional y estable de este proceso.

El potencial mas inquietante de esa pugna deviene de algunos fac-
tores a considerar. Asi, la hipertrofia de los antagonismos deviene en un
desplazamiento de la capacidad integradora del Estado y de la Consti-
tucion, por esos enfrentamientos, que derivan en confrontaciones y que
parecen retroalimentarse, agotando sus objetivos en la mera rivalidad.
Otro riesgo a considerar es la contaminacion. Si la dialéctica amigo-
enemigo se focaliza en el dmbito publico y politico, su confusion
con propuestas econdmicas, posicionamientos morales, sentimientos
privados o incluso ficciones metaforicas, le aleja del sentido concreto
y publico de ese enfrentamiento. Esa falta de precision, el trazar un
perfil difuso al enfrentamiento impide su clarificacion y su resolucion.
Poco ayuda la traslacion del escenario de ese conflicto a los medios de
comunicacion y redes sociales, desplazando el foro de su resolucion de
los espacios verdaderamente publico-democraticos. «Aqui, cualquier
intento de encuadrar algo cientificamente resulta sin mas absurdo»'® .
Los enemigos pueden existir, pero también pueden crearse. Fruto de esa
imaginacion, es su ulterior conversion en enemigos reales. Los motivos
son varios e inabarcables, pero uno habitual seria desviar la atencion

15" R. AGAPITO, «Introducciony, en C. SCHMITT, E/ concepto de lo politico, Madrid, Alianza,
1987, p.26.
16 C. ScuMITT, El concepto de lo politico, op. cit., p.46.
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de problemas politico-juridico reales, para trasladarse a ese entorno
virtual que, no olvidemos, puede posteriormente materializarse en una
real confrontacion virulenta. La normalizacion de esos enfrentamientos
es la consolidacion de una anomalia en la concepcion del Estado.

1.2.2.  El codigo populista del contrapoder adaptado a las formas
territoriales descentralizadas

Un invitado, no esperado, empieza a cobrar un protagonismo in-
quietante en el disefio y concepcion de los Estados constitucionales:
el populismo. El acercamiento al populismo puede ser desde dos apro-
ximaciones: una casuistica-personalista y otra académica. La primera,
mas coloquial y divulgativa, propia de los medios de comunicacion,
se aplica a regimenes con lideres carismaticos, que se identifican con
una retorica en la que se erigen como la voz del pueblo, frente a unas
¢lites a las que presumen de haber derrotado o que prevén desbancar
y que en este caso se ubican en las instituciones centrales, aunque
también —en una proyeccion horizontal— en otras autonomias. La
aproximacion académica, busca un objetivo mas técnico y definitorio,
parte de la constatacion de una dicotomia social, antagénica, entre el
pueblo y una élite. Una descripcion inicial, nos lleva a identificar el
populismo como «un movimiento politico marcado por el antielitismo,
antipluralismo y una apelacion moralmente acentuada para conocer o
personificar los intereses del pueblo verdadero, del auténtico pueblo» ',

Asumiendo que cada referencia a populismo que podamos realizar
tiene unas connotaciones especiﬁcas y no trasladables a otra realidad,
no obstante, hemos de convenir que hay unos factores contextualiza-
dores'® que evidencian unas circunstancias proclives o compartidas en
la gestacion de movimientos populistas o pseudo-populistas.

El primero de ellos es la polarizacion. La fragmentacion y radica-
lizacion del espacio publico dificulta, cuando no resulta absolutamente
impeditivo, la realizacion de la funcidén constitucional de ordenacion
global de la sociedad y la articulacion de los espacios necesarios para el
consenso. Recuerda Krauze, las palabras de Aristofanes, al presentar a los
demagogos como «los pescadores de anguilas; en aguas quietas no atra-
pan nada, pero si remueven el cieno su pesca es buena; del mismo modo,
es solo en tiempos turbulentos que ustedes se llenan los bolsillos» "

Una segunda coordenada se fija en la concienciacion de que nos ha-
llamos en un nuevo escenario para el Derecho constitucional, marcado

17 J. MULLER, What is populism?, Philadelphia, University of Pennsylvania Press, 2016, p.33.

18 F. BALAGUER CALLEJON, «Interpretacion constitucional y populismoy», ReDCE, ntim. 33,
enero-junio, pp.4-5.

¥ E. KRAUZE, El pueblo soy yo, Barcelona, Debate, 2020, pp.262-263.
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por un tiempo que se mide en zeptosegundos, la unidad de tiempo mas
corta jamas registrada, y que nos lleva a hablar de la necesidad de un
Derecho supersonico. El Derecho constitucional de nuestros dias es
un Derecho de espacios multiples e interconectados entre si, incluso a
nivel intraestatal. Los atributos de la realidad a regular son la impacien-
ciay la ubicuidad. Un Derecho constitucional aferrado a los espacios y
tiempos en los que se ha gestado va a mostrar todas sus flaquezas, a la
par que todas las amenazas al mismo, particularmente las populistas,
se van a ver empoderadas.

El populismo puede llenarse de contenido al gusto, una especie de
traje que se adapta a todos los cuerpos. Esa circunstancia se explicaria
porque el populismo se articula como un «modus de activismo politi-
coy, carente per se de un contenido sustantivo. Esa dotacion material
puede tener su origen en el neoliberalismo, en el nacionalismo o en
diferencias en el desfasado espectro ideoldgico izquierda-derecha.
Lo importante es tener ese elemento reactivo, anti-, frente al que se
retroalimenta y fortalece.

Entre la amplia y variada taxonomia de populismos hallamos un
dilema que enfrenta a los populismos globalistas y cosmopolitas versus
los populismos localistas y nacionalistas?’, centrados respectivamente
en ensalzar los valores de la internacionalizacion o de los territorios
mas cercanos al ciudadano, con el consiguiente rechazo de la otra
dimension social que se excluye como incompatible con esa fijacion
en su objetivo inmediato, especialmente fanatico en los componentes
nacionalistas. Esta dicotomia, a escala estatal es la que va a marcar la
concepcion de las autonomias como contrapoderes. Los populismos
estatales que abogan por la supresion de las autonomias versus los
populismos autonémicos que buscan presentar a su Comunidad auto-
noma como la victima de todos los males de la centralizacion o de la
preeminencia de otra Comunidad autébnoma.

2. LAS MANIFESTACIONES. PROYECCION )
TRIDIMENSIONAL DE LA CONSIDERACION
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS COMO
CONTRAPODERES

Tres perspectivas van a ilustrar la percepcion como contrapoderes
de las autonomias: la normativa, la jurisdiccional y la politica.

20 K. SCHEPPELE, «The Party’s Over», en M. GRABER, S. LEVINSON y M. TUSHNET (eds.),
Constitutional democracy in crisis?, London, Oxford University Press, 2018, pp. 500-525.
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2.1. Eje normativo: la ley del minimo y del maximo (lex meiore);
el no acatamiento por elusion (lex fugir) o el paralelismo
normativo (lex repetitae)

Los boletines oficiales de cada Autonomia se han convertido en
crisoles privilegiados donde se han evidenciado esas posiciones antago-
nicas y contestatarias que materializan el rol de contrapoder. Un repaso
por esas publicaciones nos lleva a afrontar una imprecisa clasificacion
de las aptitudes normativas autondémicas como contrapoderes, a partir de
los siguientes patrones: la ley del minimo y del méaximo (/ex meiore); el
no acatamiento por elusion (/ex fugit) o el paralelismo normativo (/ex re-
petitae). Contrapoder territorial por mejora, por elusion o por repeticion.

Desde parametros ecologicos, la ley del minimo y el mdximo agluti-
naria aquel corpus normativo autondémico en el que, aprovechando los
margenes competenciales autondmicos, los legisladores territoriales han
recurrido a exprimirlos de modo reivindicativo, buscando evidenciar su
voluntad diferenciadora respecto a los referentes estatales. El ejemplo
desde el que hemos extrapolado este patron se vincula a las competen-
cias autondmicas en materia tributaria. Las Comunidades autonomas
ostentan plenamente la potestad normativa en aquellos tributos que tie-
nen cedidos,—como sucesiones o donaciones y patrimonio— lo que les
faculta la posibilidad de modificar los tipos y de aplicar las deducciones
y bonificaciones que estimen. Ese monopolio competencial también se
proyecta sobre los impuestos propios, a partir de los condicionantes
recogidos en la LOFCA (Ley Organica de Financiacion de las Comu-
nidades Auténomas, LO 8/1980, de 22 de septiembre), especialmente
en su reforma de 20092,

En el impuesto de sucesiones y donaciones «predominan las medi-
das tendentes a modificar las reducciones establecidas en la normativa
estatal»??. La mayoria de las autonomias han tendido a una desfiscali-
zacion del impuesto mediante reducciones propias aplicables en la base
imponible, coeficientes multiplicadores y deducciones y bonificaciones
en la cuota. A ello han agregado la regulacion de una tarifa de grava-
men especifica para favorecer a un determinado grupo de sujetos. Eso

21 Esas limitaciones se podrian circunscribir a las siguientes: la prohibicion de establecer
tributos sobre hechos ya gravados por las Corporaciones Locales; la vinculacion estricta del
gravamen a negocios, actos o hechos producidos en su respectiva Comunidad Auténoma; la
interdiccion de que se conciban como un obstaculo para la libre circulacion de personas, mer-
cancias o servicios y de afectar a hechos imponibles ya gravados por el Estado.

22 Libro Electrénico de la Tributacion autonomica 2021, actualizado a enero de 2022, p. 12.
https://www.hacienda.gob.es/Documentacion/Publico/PortalVarios/FinanciacionTerritorial/
Autonomica/Capitulo-I-Tributacion-Autonomica-2021.pdf (Ultima consulta realizada el 4 de
junio de 2023)


https://www.hacienda.gob.es/Documentacion/Publico/PortalVarios/FinanciacionTerritorial/Autonomica/Capitulo-I-Tributacion-Autonomica-2021.pdf
https://www.hacienda.gob.es/Documentacion/Publico/PortalVarios/FinanciacionTerritorial/Autonomica/Capitulo-I-Tributacion-Autonomica-2021.pdf

414 M.* ESTHER SEIJAS VILLADANGOS

ha llevado a que en Comunidades como Cantabria se haya producido
una supresion total del tributo.

El adalid de esta presentacion como contrapoderes en el ambito
fiscal se centra en los impuestos propios. Convienen los expertos en
que, desde una 6ptica contable, los impuestos propios tienen una escasa
relevancia por aportar «una recaudacion exigua a las arcas autondémicas
en la mayoria de los casos»?. Frente a esa faceta econdmica, objeti-
vamente irrelevante, politica y judicialmente se han convertido en un
campo de minas ideal para el conflicto. Catalufia ha sido la Comuni-
dad autdbnoma mas activa a la hora de afrontar la creacion de tributos
propios, anulada no obstante por el ruido politico que de la mano de
los impuestos propios se ha emitido desde la Comunidad madrileiia.

Dos apuntes previos resultan oportunos. El primero, la creacion de
estos tributos propios no desplaza la originaria potestad estatal para
crear impuestos sobre un mismo hecho imponible, si bien lleva apa-
rejada una exigencia de compensacion econdémica y de coordinacion.
En segundo lugar, los &mbitos materiales de estos impuestos se han
circunscrito al juego y el bingo; los depositos bancarios; la utilizacion
de bolsas de plastico; las grandes superficies comerciales; tierras infrau-
tilizadas; aprovechamientos cinegéticos; estancias turisticas, viviendas
vacias e inmuebles en estado de abandono; bebidas azucaradas o el
amplio elenco de aspectos que podriamos aglutinar bajo la genérica
expresion de «impuestos verdes o ecoldgicos». Sobre estos dos datos,
hemos de proyectar que las autonomias han visto en los tributos pro-
pios el lienzo perfecto para imprimir sus diferencias, la autopista mas
veloz para lanzarse a la loca carrera de quien grava primero un hecho
imponible con el fin «de impedir que lo hiciese el otro o de reclamar
una compensacion por su supresion»?* o de adelantarse a la inaccion
del Estado en determinados ambitos, como el medioambiental. Por ello
podemos comprender el poco interés en seguir la recomendacion de
habilitar un patrén comun para el establecimiento de estos tributos que
graven un mismo hecho imponible, una mayor coordinacion, incluso
aportando el referente organico para su canalizacion, via una comision
normativa dependiente del Consejo de Politica Fiscal y Financiera®.

En 2021, Catalufa lideraba el ranking de Autonomias con tributos
propios con 19, cuatro de los cuales han sido declarados inconstitucio-
nales (e.g. Impuesto sobre los depositos en las entidades de crédito,

2 REAF. Asesores fiscales-Economistas Consejo General, Panorama de la Fiscalidad
Autonomica y Foral 2021, marzo 2021. https://blog.economistas.es/panoramafiscalidad2021/.
(Ultima consultas realizada el 4 de junio de 2023)

2 Informe de la Comision de Expertos para la Revision del modelo de financiacion auto-
nomica, julio 2017, p. 59. https://www.hacienda.gob.es/

% Tanto desde el Informe de la Comision de Expertos (p.59, §42) o el trabajo de REAF,
p-371.


https://blog.economistas.es/panoramafiscalidad2021/
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STC 107/2015, FJ 3, por no haber establecido su creacion mediante una
Ley del Parlamento, y si mediante un Decreto-Ley; STC 111/2015, FJ 3,
porque una vez formalizado como Ley, el impuesto autonémico coinci-
dia con el homoénimo estatal; STC 74/2016, FJ 4, en lo que se refiere al
impuesto sobre la produccion de energia eléctrica de origen nuclear, por
su equivalencia con un tributo estatal; STC 94/2017, FJ 9 que establece
que el impuesto catalan sobre la provision de contenidos por parte de los
prestadores de servicios de comunicaciones electronicas es nulo al presen-
tar una identidad entre su hecho imponible y el del IVA o STC 43/2019,
FJ 5c que establece la nulidad de los preceptos legales que regulan el
impuesto catalan sobre el riesgo medioambiental de la produccion, ma-
nipulacion y transporte, custodia y emision de elementos radiotoxicos).

Con todo, ha sido Madrid quien ha magnificado su posicion respecto
a los tributos propios. La Exposicion de Motivos de la Ley 3/2021, de
22 de diciembre, de Supresion de impuestos propios de la Comunidad
de Madrid y del recargo sobre el Impuesto de Actividades Economicas,
es un auténtico manifiesto ideoldgico y ejemplo insigne de reificacion
de una autonomia contrapoder. En la linea argumental de la aportacion
de la Comunidad de Madrid al Comité de personas expertas para la ela-
boracion de la reforma del Libro blanco de la reforma tributaria del Mi-
nisterio de Hacienda, Bajar Impuestos para crecer mas, de 14 de julio
de 2021, en la que Madrid se defiende de las acusaciones de ejercer un
dumping fiscal (p.21) o de concebirse como un «paraiso fiscal» (p.31),
el legislador madrilefio nos recuerda que «la Comunidad de Madrid ha
optado desde hace casi dos décadas por una politica fiscal de impuestos
bajos que he permitido, a su vez, mantener los servicios publicos con
altos niveles de calidad, fomentar el crecimiento econdémico y mantener
los objetivos de estabilidad presupuestaria y favorecer las condiciones
para la generacion de empleo y riqueza». Es mas, la presentacion del
texto dispositivo de la Ley, ahonda en esa dimension programatica-
populista, avanzando la voluntad futura de la Comunidad, en aras de
«no establecer ningln tipo de impuesto nuevo en materias de su compe-
tenciay, para finalizar recordando que «la experiencia en la Comunidad
de Madrid ha demostrado que la reduccion ordenada y coherente de
tributos genera mayores ingresos publicos debido a la ampliacion de las
bases imponibles y a la mayor dinamizacion de la actividad economicay.

Si partimos de que los ingresos por impuestos propios y por habi-
tante en Madrid, en 2019, no llegaban a los diez euros (REAF: 371),
y que si consideramos que la participacion de los impuestos propios
en los ingresos tributarios, estos no representan «casi naday, un 0,03
por 100 (REAF: 339), podemos calificar como sobredimensionada y
con manifiesta intencion metajuridica tal disposicion que suprime el
impuesto sobre la instalacion de maquinas en establecimientos de hos-
teleria autorizados y el impuesto sobre depodsito de residuos y el recargo
sobre el impuesto sobre actividades econdmicas, que solo se mantenia
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formalmente, al haberse fijado en un porcentaje del 0 por 100 desde el
1 de enero de 2010.

Un segundo patron desde el que podemos ilustrar ese rol de con-
trapoder adoptado por alguna comunidad autéonoma es el de soslayar
normativamente la legislacion estatal. Esta version de autonomias a
la fuga (lex fugit) consiste en eludir los mandatos del legislador cen-
tral mediante estrategias como adelantarse a la entrada en vigor de
la regulacion estatal. Con ello esquivan, a su vez, un no acatamiento
directo o una desobediencia que pudiera tacharse de inconstitucional.
Todo ello se puede ilustrar en el ambito educativo. La publicacion y
entrada en vigor de la Ley Organica 3/2020, de 29 de diciembre, por la
que se modifica la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacion
(LOMLOE) ha habilitado un interesante escenario para esta praxis, a
partir de su calendario de implantacion (disposicion final quinta) —
auténtico sudoku— y su entrada en vigor (disposicion final sexta). Si
dejamos de lado la franja de incertidumbre, alifiada con discrecionali-
dad politica y autonomia juridica, que esta Ley ha generado en ambitos
como la promocién de curso y la obtencion del titulo oficial de ESO*,
donde hemos de esperar las reacciones con posible deriva de recursos
de inconstitucionalidad, son dos los ambitos, el de la admision de los
alumnos y el de la convocatoria de oposiciones para cuerpos docen-
tes, donde podemos ver esta practica elusiva por anticipacion de las
autonomias a la publicacion y entrada de en vigor de la norma estatal.

En lo concerniente al proceso de admision de alumnos la LOMLOE
mantiene el texto del art. 84 de la LOMCE y de la LOE que sefala:
«Las Administraciones educativas regularan la admisién en centros
publicos y privados concertados de tal forma que garantice el dere-
cho a la educacion, el acceso en condiciones de igualdad y la libertad

% Los sistemas que estan disefiando los ejecutivos autondémicos en lo que concierne a las
reglas para pasar de curso en la ESO se podrian clasificar en tres tipos. Un primer modelo estaria
vinculado a las propuestas de Comunidades como Asturias, Comunidad Valenciana o Cataluiia.
Los estudiantes promocionarian de curso, al margen del numero de suspensos, si la mayoria de
sus profesores consideran que estan preparados para pasar de curso y que eso sea positivo para
su trayectoria académica. Un segundo modelo seria en el que el alumno podra promocionar
con mas de dos suspensos, cuando 2/3 partes de los docentes lo apoyen. Es el que sostiene, por
ejemplo, el Pais Vasco o la Comunidad Autéonoma de Extremadura. Finalmente, un tercer mo-
delo, es el que introduce unas mayores acotaciones a lo que el nuevo art.28.3 de la LOMLOE
establece «los alumnos y alumnas promocionaran de curso cuando el equipo docente considere
que la naturaleza de las materias no superadas le permita seguir con éxito el curso siguiente y
se estime que tiene expectativas favorables de recuperacion y que dicha promocion beneficiara
su evolucion académica». Asi, Galicia postula que quien tenga mas de dos suspensos solo podra
pasar de curso u obtener el titulo de ESO, si ademas de considerarlo adecuado el equipo docente,
tiene una media igual o superior a cinco en todas las materias en la que esté¢ matriculado. Por su
parte, la Comunidad Autéonoma madrilefia blinda que entre las materias no superadas no hallemos
simultaneamente Lengua Castellana y Literatura y Matematicas, siendo necesario que 2/3 del
equipo docente se postule a favor, ratio que se eleva, en el caso de la Comunidad Auténoma de
la Region de Murcia a mas de 3/4 de ese equipo.
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de eleccion de centro» de los padres, madres o tutores legales. Sin
embargo, esta clausula general se altera al introducirse la posibilidad
de convertir la proximidad al domicilio en el criterio prioritario a la
hora de asignar las plazas escolares por parte de la Administracion, y
también de concertar unidades o renovar conciertos. En ese sentido, el
art. 86 sefiala que «las areas de influencia se determinaran de modo que
permitan garantizar la aplicacion efectiva de los criterios prioritarios de
proximidad al domicilio y cubran en lo posible una poblacion social-
mente heterogénea». Esa especificacion se refuerza en el art. 116.2 que
prioriza el concierto educativo a los centros que fomenten la escolari-
zacion de proximidad. Si a esto se une lo establecido en la disposicion
final quinta, 1, @) que pauta la entrada en vigor del contenido de la
LOMLOE en lo que se refiere a la admision de alumnos «a la entrada
en vigor de esta ley», ya tenemos las coordenadas en las que algunas
autonomias han actuado como contrapoderes por anticipacion.

La respuesta de autonomias como la Region de Murcia?’ fue la de
adelantar el proceso de admision a mediados de diciembre, cuando
habitualmente se realiza en el mes de marzo, unos dias antes de la
publicacion de la LOMLOE vy, sustantivamente, mantener un distrito
unico en cada municipio, siguiendo, como afirma la exposicion de mo-
tivos de la Resolucion «el objetivo principal de "garantizar el derecho
a la libre eleccion de centro escolar por parte de las familias segun sus
valores y expectativas"». Esta circunstancia —Ila identificacion de la
zona escolar con el término municipal *— fue calificada por el Conse-
jo Juridico de la Regién de Murcia como un auténtico oximoron que
eludia la legislacion estatal, al sostener que su articulacion a partir de
«términos municipales geograficamente extensos convierte en absoluta-
mente inoperante el criterio prioritario de proximidad»®. Para el curso
escolar 2022-2023, el Decreto por el que se regulaban los criterios y
el procedimiento de admision mantuvo la reserva a favor del Gobierno
Regional de la potestad de delimitar las dreas y zonas escolar, siendo
posible su asimilacion a la totalidad de una localidad. A instancias del
Consejo Juridico de la Region de Murcia, se insertaron en el Decreto*

27 Resolucion de 16 de diciembre de 2020, de la Direccion General de Planificacion
Educativa y Recursos Humanos, por la que se dictan instrucciones para el proceso ordinario de
escolarizacion de alumnado en centros publicos y privados concertados de Segundo Ciclo de
Educacion Infantil y Educacion Primaria en el curso escolar 2021/2022, publicada en el Boletin
Oficial de la Region de Murcia, el 17 de diciembre de 2020.

* Las zonas de escolarizacion para el curso 2021/2022 se determinan en la Resolucion de
20 de enero de 2021 de la Direccion General de Planificacion Educativa y Recursos Humanos
(BORM nim. 18, de 23 de enero de 2021), en la que se delimita la zona escolar conforme a un
unico criterio, el de término municipal.

¥ Dictamen 18/22, del Consejo Juridico de la Region de Murcia, de 24 de enero de 2022, p.8.

3 Decreto nim. 12/2022, de 10 de febrero, por el que se modifica el Decreto nim. 23/2017,
de 15 de marzo, por el que se regulan los criterios y el procedimiento para la admision y es-
colarizacion del alumnado de Educacion Infantil, Educacion Primaria, Educacion Secundaria
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una serie de criterios que vendrian a delimitar esa amplitud (la tendencia
de necesidades de escolarizacion, las caracteristicas urbanas, las con-
diciones de acceso y transporte escolares, la evolucion demografica, la
capacidad de los centros existentes y la oferta educativa) (art. 5, 1,f, 1-v1),
puesto que de no ser asi. el criterio de proximidad devendria «irrelevante
en la practica»’!.

En lo referente al mismo asunto, la admision de alumnos, la Co-
munidad Autonoma de Madrid, se reivindica en su interpretacion de
la LOMLOE, a la que solo alude marginalmente en una ocasion*?,
a través de la Ley 1/2022, de 10 de febrero, Maestra de Libertad de
Eleccion Educativa de la Comunidad de Madrid. De ese modo, su
art. 6.2 establece que «La Comunidad de Madrid garantiza la libertad
de las familias en la eleccidon de un centro escolar sostenido con fondos
publicos, de tal manera que pueda ejercerse en todo el territorio de la
Comunidad sin que se vea limitado por el domicilio», desapareciendo
cualquier delimitacion vinculada a la idea de proximidad.

Un segundo ejemplo que ilustra meridianamente esa aptitud elusiva
de las autonomias contrapoderes, la podemos hallar en los procesos
para el ingreso como docente. Las dos coordenadas normativo tem-
porales que enmarcan este comportamiento autondémico descrito a
partir de expresiones como «esquivar» o «soslayar» se ubican en los
meses de diciembre de 2021 y abril de 2022. La publicacion de la Ley
20/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reduccion
de la temporalidad en el empleo publico, cuyo objetivo era rebajar la
tasa de interinidad, concretamente en el ambito educativo al 8 por 100,
otorgando un mayor peso a la experiencia que a otras credenciales en
la fase de concurso, y la implementacion de esta en el concreto ambito
de la educacidn, de la mano del Real Decreto 270/2022, de 12 de abril,
por el que se modifica el Reglamento de ingreso, accesos y adquisicion
de nuevas especialidades en los cuerpos docentes a que se refiere la Ley
Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacion, y se regula el régimen
transitorio de ingreso a que se refiere la disposicion transitoria decimo-
séptima de la citada ley, aprobado por Real Decreto 276/2007, de 23 de
febrero abrieron un periodo que las autonomias decidieron aprovechar
para lanzar sus convocatorias, bajo el paraguas de argumentos dispares,
unas la disconformidad con el modelo disefiado, su tacha como injusto
o la imposibilidad de su aplicacion por falta de tiempo. Asi, una docena

Obligatoria y Bachillerato en centros docentes sostenidos con fondos publicos de la Comunidad
Autéonoma de la Region de Murcia.
31 Dictamen 18/22, del Consejo Juridico de la Region de Murcia, de 24 de enero de 2022, p.7.
32 Art. 5.1.b, al referirse a los principios generales, referidos a la Ley de Educacion de
2006, diciendo en su «redaccion dada» en 2020.
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de Comunidades autonomas se aferraron al modelo preexistente para
convocar las plazas de maestros, eludiendo la normativa estatal®.

Otra estrategia para afianzar el status autondmico de contrapoder es
la de legislar de modo paralelo al Estado, optar por unas leyes espejo
o lex speculum, en el sentido coloquial de «solo vale, porque yo lo
he dicho». El Tribunal Constitucional no ha sido ajeno a esta técnica
legislativa, de la mano de las leges repetitae, estableciendo la posibi-
lidad de una inconstitucionalidad mediata de estos preceptos, no por
su confrontacion directa a la Constitucion, sino por entrar en conflicto
con otras normas infraconstitucionales dictadas por el Estado en el
ejercicio de sus competencias, al repetir esas disposiciones quien no
tendria competencias para ello, aunque se limite a parafrasear o repro-
ducir literalmente lo establecido en aquellas (STC 51/2019, FJ 6). Esa
comprobacion de su inconstitucionalidad mediata requeriria verificar
la legitimidad competencial y, adicionalmente, aplicar un criterio fina-
lista, orientado a hacer mas comprensible el desarrollo normativo que
realiza la comunidad Autoénoma, esto es «dotar de sentido» a dicha
norma (STC 65/2020, FJ 8), junto con otro de fidelidad al texto re-
producido, huyendo de parafrasear u omitir intencionadamente partes
de esa legislacion. En consecuencia, no toda la legislacion paralela,
simétrica o espejo es inconstitucional, pero si presenta una potencial
carga de propiciar una confusion lesiva para la seguridad juridica y una
hlpertroﬁa normativa que los ciudadanos no aciertan a comprender,
mas alla de esa actitud de empoderamiento hacia el Estado central. Un
ejemplo con el que podemos ilustrar esta praxis es el elenco legislativo
referido a lo que genéricamente podemos llamar «memoria historica
y democratica», aunando la dualidad adjetival con la que se ha acom-
panado y/o acompaiiara la legislacion estatal. El punto de partida es la
Ley 52/2007, de 26 de diciembre, por la que se reconocen y amplian
derechos y se establecen medidas en favor de quienes padecieron
persecucion o violencia durante la guerra civil y la dictadura, a partir
de ese referente las Comunidades autonomas se han lanzado a regular
sobre la misma materia, con sutiles matices. Simplificando ese analisis
comparativo, una diferencia se halla en el ambito de su aplicacion que

3 E.g. La Comunidad Autonoma de Madrid (Resolucion de 1 de febrero de 2022, de la
Direccion General de Recursos Humanos, por la que se convoca procedimiento selectivo para
ingreso en el Cuerpo de Maestros y para adquisicion de nuevas especialidades en el citado Cuer-
po); Castilla-La Mancha (Resolucion de 01/02/2022, de la Consejeria de Educacion, Cultura y
Deportes, por la que se convoca concurso-oposicion para el ingreso en el Cuerpo de Maestros
por el turno libre, procedimiento para que los funcionarios de carrera del Cuerpo de Maestros
puedan adquirir nuevas especialidades y procedimiento de seleccion de aspirantes a puestos de
trabajo docente en régimen de interinidad) o Castilla y Leon (ORDEN EDU/147/2022, de 24 de
febrero, por la que se convoca procedimiento selectivo de ingreso y adquisicion de nuevas espe-
cialidades, asi como procedimiento de baremacion para la constitucion de listas de aspirantes a
ocupar puestos docentes en régimen de interinidad en el Cuerpo de Maestros y acreditacion de
la competencia lingiiistica en lenguas extranjeras).
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se extiende, por ejemplo, en Ley 2/2017, de 28 de marzo, de Memoria
Historica y Democratica de Andalucia, al periodo que abarca la Segun-
da Republica, la Guerra Civil, la Dictadura franquista y la transicion a la
democracia hasta la entrada en vigor del primer Estatuto de Autonomia
para Andalucia (art. 1)*, frente al de la guerra civil y la dictadura, que si
se mantiene en la ley asturiana. Mas dudas suscita otro aspecto reprodu-
cido en buena parte de esta legislacion y que es un mero calco del art. 14
de la ley estatal, relativo al acceso a los terrenos. Sus elementos clave
son: su catalogacion como un fin de utilidad ptblica o interés social a
los efectos de verse amparado por la Ley de Expropiacion Forzosa; la
autorizacion por las autoridades competentes de la ocupacion temporal
de los terrenos de titularidad ptblica; en los casos de titularidad priva-
da, la necesidad del consentimiento de los titulares y, subsidiariamente,
la autorizacion administrativa para una ocupacion temporal. En ese
sentido, el art. 11 de la ley andaluza, la ley aragonesa (Ley 14/2018,
de 8 de noviembre, de memoria democratica de Aragon, art.11) o Ley
1/2019, de 1 de marzo, para la recuperacion de la memoria democra-
tica en el Principado de Asturias (art.14). No podriamos concebir un
procedimiento diferenciado en cada Comunidad Auténoma y por ello no
concebimos una regulacion personalizada de la ocupacion de terrenos en
cada autonomia. Esta legislacion de memoria no deja de sorprendernos,
por ejemplo, la referencia en la ley aragonesa (Ley 14/2018), al Valle de
los Caidos (DA 2.%), emulando el art. 16 de la Ley estatal; la insercion
de un glosario de términos con el que se dota de una estructura comtn
a las diferentes leyes autondmicas o la nota discordante de la Comuni-
dad de Castilla y Leon que optd por una degradacion normativa para
la materia (Decreto 9/2018, de 12 de abril, de la Memoria Historica y
Democratica de Castilla y Leon), incorporando un contenido similar a
las leyes autonoémicas referidas y que ahora podria pasar a ser memoria
histérica en si misma, cual parias medievales, consecuencia del pacto
de gobierno entre la formacion de derechas que aprob6 el Decreto y la
de ultraderechas impostada en el ejecutivo, de la mano de una ley de
concordia, inquietante concepto juridico indeterminado.

2.2. Eje jurisdiccional

La judicializacion del posicionamiento de las Comunidades Autd-
nomas como contrapoderes no se puede asimilar a la mera litigiosidad.
Hemos de identificar elementos adicionales que le confieran un plus
cualitativo que se condensaria en utilizar el cauce jurisdiccional para
intereses espurios que confluirian en una voluntad de considerar al

3% Esa misma ampliacion la hallamos en Baleares o Valencia. Ley 2/2018, de 13 de abril,
de memoria y reconocimiento democraticos de las Illes Balears (art 1.2). Ley 14/2017, de 10 de
noviembre, de memoria democratica y para la convivencia de la Comunitat Valenciana (art. 3.a).
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Estado central como enemigo, al que desacatan, ignoran o tensionan,
como estrategia de autoconsolidaciéon y empoderamiento, todo ello
magnificado por la promocion en los medios de esa deriva judicial, al
margen de lo sentenciado en ultimo término.

A los efectos de ilustrar esta praxis, procedemos a plasmar dos pers-
pectivas. La primera, material —ejemplificado con un caso concreto,
como es el incumplimiento del ordenamiento juridico por inaccidn, en
el referente a la utilizacion vehicular normal de las lenguas oficiales en
porcentajes que no pueden ser inferiores al 25 por 100— y una segun-
da, formal, rastreando las memorias del Tribunal Constitucional de los
ultimos afos, por ser el tradicional referente institucional ante el que
se sustancian esos conflictos.

La trazabilidad del no acatamiento por parte de la Generalitat
catalana de la obligacion de adoptar las medidas necesarias para la
ensefanza en las dos lenguas oficiales en un 25 por 100 se remonta a
los siguientes datos, referenciados magistralmente por la Resolucion
5201/2020, del Tribunal Superior de Justicia de Cataluiia, de 16 de
diciembre, que fue firme el 20 de enero de 2022. Un inciso previo,
nos lleva a sefialar que las cuestiones donde se focaliza la tension y
el status autondmico de contrapoder son muy sensibles, simbolicas y
especialmente idoneas para la mediatizacion. Es muy facil que desde
ellas se promuevan posicionamientos sentimentales y viscerales de la
ciudadania. Serian una nueva tipologia competencial, las competencias
de consecuencias emocionales.

Partiendo de la legitimidad competencial en la materia, en términos
generales en educacion y especificamente en la utilizacion vehicular de
las lenguas oficiales, tanto del Estado (art.149.1.30 CE), como de la
Comunidad Autonoma (por todos, art. 131 EC), el Tribunal Constitucio-
nal ha sefialado que la fijacién del numero de horas de la ensefianza en
castellano tiene un caracter basico (STC 15/2013, FJ 4)*, por responder
a la obligacion estatal de garantizar el conocimiento del castellano, al
ser la lengua oficial del Estado. Consecuentemente, el Estado ostenta
la potestad de «velar por el respeto de los derechos lingiiisticos» en el
sistema educativo y, en particular, «el de recibir ensefianza en la len-
gua oficial del Estado» (STC 337/1994, FJ 10 o, tempranamente, STC
6/1982, FJ 10), que se regularia de modo expreso en la LO 2/2006, de

3% Sentencia 15/2013, de 31 de enero de 2013. Conflicto positivo de competencia 6326-
2003. Planteado por el Gobierno de la Generalitat de Catalufa en relacion con diversos preceptos
del Real Decreto 830/2003, de 27 de junio, por el que se establecen las enseianzas comunes de
la educacion primaria. Que tendria una continuidad en la Sentencia 48/2013, de 28 de febrero
de 2013. Conflicto positivo de competencia 6330-2003. Planteado por el Gobierno de la Ge-
neralitat de Catalufia en relacion con diversos preceptos del Real Decreto 831/2003, de 27 de
junio, por el que se establece la ordenacion general y las ensenanzas comunes de la educacion
secundaria obligatoria.
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3 de mayo, de Educacion, al atribuir al Estado la «Alta Inspeccion»
(art. 150.1.d). Sin embargo, el legislador organico no entra a predeter-
minar de forma rigida en que se traduce, en términos porcentuales o
de cuotas, esas obligaciones, quedando a la discrecionalidad de la ad-
ministracion encargada del desarrollo y ejecucion de esas bases. Es ahi
donde surge una meridiana manifestacion de ese status de contrapoder,
en la inaccion de la administracion para el cumplimiento del ordena-
miento juridico y constitucional en esta cuestion. La inactividad es una
dimension pasiva del comportamiento autonémico como contrapoder,
cuando esa omision se considere el incumplimiento de una obligacion
legal, o bien evidenciable en silencios de desarrollos reglamentarios
que deriven implicitamente en crear situaciones juridicas contrarias a
la legalidad (STS 16 de junio de 2015, RC 635/2014).

Encuadrado en un sistema de conjuncion lingiiistica o bilingliismo
integral (STC 337/1994) y que sintetizariamos en que «el Estado en su
conjunto (incluidas las Comunidades Auténomas) tiene el deber cons-
titucional de asegurar el conocimiento tanto del castellano como de las
lenguas propias de aquellas comunidades que tengan otra lengua como
oficial. Una regulacion de los horarios minimos que no permita una
ensefianza eficaz de ambas lenguas en esas comunidades incumpliria el
art. 3 de la Constitucion» (STC 87/1983, FJ 5) y cuya caracterizacion se
completaria con los atributos de binario (STC 137/1986, FJ 4 y TSIC
5201/2020, FD 3), asimétrico (STC 337/1994, FJ 10 y TSJC 5201/2020,
FD 3) y flexible, ha sido el Tribunal Supremo quien ha precisado «un
minimo por debaJo del cual no se puede entender que el uso vehicular
de la lengua asume la condicion de normal dentro del sistema... y que
se fija en el 25 por 100 de las horas lectivas. Un porcentaje que ha de
incluir integramente, al menos, el de otra area, materia o asignatura no
lingiiistica curricular de caracter troncal o analogo» (STS de 24 de sep-
tiembre de 2013, recurso 3011/2012). Pese a que tanto el Estado como
la Generalitat son competentes para determinar el uso vehicular de las
lenguas oficiales en la ensefianza (STC 31/2010, FJ 32), corresponde
a la Generalitat tanto su concrecion como la responsabilidad de con-
trolar su aplicacion. Como prius factico del pronunciamiento judicial
se procedid a comprobar la eventual inactividad de la Administracion
catalana. Sobre la inicial respuesta de no disponer de la informacion y
de que su obtencion seria un esfuerzo desproporcionado, la conclusion
sobre la muestra analizada por el TSJC fue que la media de horas de
utilizacion del castellano en los centros de ensefanza es del 18 por 100
en la educacion primaria, el 19 por 100 en ESO y el 26 por 100 en ba-
chillerato, resultando la conclusion que «el uso vehicular de la lengua
castellana en el sistema de ensefnanza en Catalufia es residual», consta-
tandose una infraccion del marco juridico vigente. «La Generalitat no
ha ejercido su competencia dictando la normativa, las instrucciones o
los actos de aplicacion que sean necesarios a los efectos de determinar
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el uso vehicular de las lenguas en la ensefianza, ni ha ejercido una ac-
tividad de control susceptible de evitar la situacion comentada» (TSJC
5201/2020, FD 3).

La cuestion, lejos de resolverse, ahonda esa faceta retadora de la
concepcion «contrapoder» que asumen algunas autonomias. El auto
de la Seccion 5.* de la Sala Contencioso-Administrativo del TSJ de
Catalunya, con fecha 9 de mayo de 2022, ha dispuesto requerir a la
Administracion para el cumplimiento inmediato de la sentencia del 25
por 100 de castellano todos los centros educativos de Catalunya, de
diciembre de 2020. En dicho auto se requiere al Conseller de Educacion
para que implemente la sentencia, en un plazo maximo de quince dias,
y a la Alta Inspeccion para que verifique su cumplimiento. El TSJC
reitera la libertad del ejecutivo cataldn para determinar los medios de
cumplimiento de ese minimo conforme a la Constitucion de enseiar,
utilizando como lengua vehicular cada una en un porcentaje, al menos,
del 25 por 100. En ningun caso esa libertad incluye una inacciéon con-
traria al mandato constitucional.

La respuesta del ejecutivo catalan se ha materializado en un Decre-
to, Decreto Ley 6/2022, de 30 de mayo, por el que se fijan los criterios
aplicables a la elaboracion, la aprobacion, la validacion y la revision
de los proyectos lingiiisticos de los centros educativos. Pese a sefialar
que el objetivo es garantizar que «el alumnado alcance el dominio
oral y escrito del catalan y el castellano al final de la ensefianzay, la
aptitud de contrapoder se ilustra magistralmente en el apartado d) del
art. 2 del Decreto, donde se sustenta de forma tajante «la inaplicacion
de parametros numéricos, proporciones o porcentajes en la ensefianza
de la lengua». Con este posicionamiento, se trasciende de la hostilidad
o de la representacion politica del dog fight, al decir de Schmitt, para
entrar de lleno en el ambito de la desobediencia (art.410 del Coédigo
Penal)*® y de la apelacion a la aplicacion del art. 155 CE.

En un plano formal, las memorias del Tribunal Constitucional son
un buen referente para atisbar esa posicion de contrapoderes adoptada
por alguna o algunas Comunidades auténomas. Frente a los recursos
de inconstitucionalidad, en los que se trata de depurar la inconstitucio-
nalidad de la legislacion estatal o autondmica o los conflictos positivos
de competencias, en los que se evidencia esa posicion empoderada de
alguna autonomia (e. g. STC 135/2020, de 23 de septiembre, que decla-

3¢ Atributo que se ha utilizado judicialmente por ultima vez, hasta el momento de escribir
estas lineas, con respecto a un expresidente de la Generalitat, por el Juzgado de lo Penal num. 6
de Barcelona, en el Procedimiento abreviado 486/2021, resuelto el 11 de mayo de 2022, para
condenar a Joaquin Torra a 8 meses de multa, con cuota diaria de 100 euros por un delito de
desobediencia e inhabilitacion para el ejercicio de cargo publico durante 15 meses, por su ne-
gacion a retirar la pancarta con el mensaje de «libertad para los presos politicos y exiliadosy,
acompanado de un lazo amarillo, ubicada en el Palau de la Generalitat.
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ra la inconstitucionalidad y nulidad del Plan estratégico de accion exte-
rior y relaciones de la Generalitat de Catalunya con la Union Europea
2019-2022 en lo relativo a las relaciones con el cuerpo diplomatico y el
consular, participacion en foros multilaterales, misiones internacionales
y acciones en Africa y América Latina; la internacionalizacion de las
infraestructuras portuarias y aeroportuarias estatales, el despliegue de
infraestructuras digitales), un indicador meridianamente claro de la
conversion de las autonomias en contrapoderes son los incidentes de
ejecucion de sentencias del Tribunal. La Ley Organica 15/2015, de 16
de octubre, de reforma de la Ley Organica del Tribunal Constitucional,
para la ejecucion de las resoluciones del Tribunal Constitucional como
garantia del Estado de derecho, tenia en su razon de ser albergar una
respuesta a los retos autondmicos al orden constitucional, especialmen-
te impulsados desde Catalufia®’, y al cuestionamiento de la auctoritas
del Tribunal. De todos ellos queremos destacar los que podriamos
calificar los «re-incidentes», esto es, aquellos incidentes de ejecucion
estimados que a su vez se refieren y extinguen otros incidentes de eje-
cucion previos. Es el caso de los AATC 180/2019 y 181/2019, de 18
de diciembre, que estimaron sendos incidentes de ejecucion de la STC
259/2015, de 2 de diciembre. La estimacion de estos incidentes, como
recuerda la Memoria del Tribunal afio 2019 (p.45), supuso la extincion
de otros dos incidentes de ejecucion planteados en relacion con estas
mismas resoluciones por contravenir lo acordado en la STC 136/2018,
de 13 de diciembre (AATC 182/2019 y 183/2019, de 18 de diciembre).
El motivo, que «el Parlamento de Catalufia ha vuelto a incidir en la
vulneracion del orden constitucional y estatutario» (ATC 180/2019,
FJ 8), lo que se acompaia con los requerimientos, apercibimientos y
admoniciones al presidente del Parlamento de Catalufia, a los demas
miembros de la mesa y al secretario general del Parlamento.

Este capitulo dedicado a la vertiente jurisdiccional de la faceta
autonémica como contrapoder ha de ampliarse a otras instituciones
judiciales y a otras Autonomias. Asi, no podemos obviar el recurso de
la Comunidad Autonoma madrilenia contra el Decreto 902/2021, de 19
de octubre, por el que se regula la concesion directa de subvenciones,
para el ejercicio presupuestario 2021, destinadas a la financiacion
del desarrollo de actuaciones de la inversion «Nuevos proyectos te-
rritoriales para el reequilibrio y la equidady», en el marco del Plan
de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia. Pese a que se planted
ante la Audiencia Nacional, sera el Tribunal Supremo el destinatario
de dicho recurso contencioso-administrativo y de otros que continiien
esa linea procesal. En su solucion veremos cuanto hay de juridico y
cuanto de politico, en cada pretension.

37 En ese sentido, G. FERNANDEZ FARRERES, «Las nuevas facultades del Tribunal Consti-
tucional para asegurar el cumplimiento de sus resoluciones» en Revista Espaiiola de Derecho
Constitucional, 112, 2018, pp. 15-44, p. 18.
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2.3. Eje politico

El ambito politico es el escenario por excelencia donde se proyectan
los envites de contrapoder autondmico. La base del mismo es la cultura
de la desconfianza*®, alejada de una utdpica cultura de la lealtad, sobre
la que se ha erigido, no tanto la gestacion, sino el desarrollo del Estado
autonomico, alifiada con la rivalidad de los partidos politicos, primero
unos pocos y ahora muchos, que pugnan por ocupar un espacio del
que han de desplazar a otros, y también de unos lideres y lideresas que
buscan un protagonismo a consolidarse en muchos flancos, no solo en
el territorial. «No en vano, es un hecho que nuestro Estado de partidos
condiciona sobremanera la estructura territorial, cuyo funcionamiento
y ordenacion reales se hallan condicionadas en muchos momentos
por las directrices de los partidos politicos, mas que por los intereses
territoriales estrictos»*’. Frente a quienes sostienen que el disefio ins-
titucional no propicia la integracion*’, hay que sostener que no hay
entramado coordinador*' que contenga la avidez de la actitud populista
de lideres autonoémicos y la polarizacion partidista, «no es un problema
de estructura, es un problema politico o partidista»*.

En ese ambito politico nos hemos topado con la desobediencia,
e. g. «La Comunidad de Madrid no acata»®; la estrategia y la tacti-
ca —se habla de «tactiquismo»— de la significacion negativa; con la
proliferacion de identidades nacionales subjetivas*, que orillan a las

3% B. CLAVERO, «Modelo territorial», en G. BOYE, et. al., Contrapoder jDesmontando el
régimen!, Barcelona, Roca Editorial, 2015, pp.80 y 83.

¥ J. RIDAO MARTIN, «Carencias y problematicas de las relaciones de colaboracion entre el es-
tado y las comunidades autonomas durante la gestion de la covid- 19», RIBRIG, 2, 2021, 1-46, p.7.

40" «Una cultura de la desconfianza entre el Estado o la Nacion y las entidades territoriales
no surge y se acrecienta aleatoriamente, sino en funcion de la légica que sustenta el disefio
institucional». CLAVERO, BARTOLOME, «Modelo territorial», op. cit., p. 80.

4 Carencia que arrastramos desde la propia gestacion del Estado autondmico. Vid. J.
Coscaya GARcia, «Replantear la politica autonomica. Un informe de la Direccion General de
Cooperacion con los Regimenes Autondémicos (abril de 1980)», en I. SEPULVEDA MuURo0Z y F.
BaLaDO INSULZA, De la Institucion a la identidad. Nacionalismo en la Espaiia de las Autono-
mias. Madrid, UNED, 2018, pp. 107-124. «No se cuenta hoy con un sistema capaz de articular
las actuaciones necesarias para elaborar un planteamiento estatal unitario, coherente y medita-
do sobre las autonomias, ni tampoco con un instrumento idéoneo de coordinacion y decision»
(Primer borrador de bases para un replanteamiento de la ejecucion de la politica autondomica.
Programa y organizacion, abril de 1980).

“ E. SAENZ Rovo, «La falta de coordinacion en la pandemia: el no-fallo del Estado
autonomico», Agenda Publica, 8.10.2020. https://agendapublica.elpais.com/noticia/l16794/
falta-coordinacion-pandemia-no-fallo-estado-autonomico (Ultima consulta realizada el 4 de
junio de 2023).

B hitps://www.publico.es/politica/comunidad-madrid-no-acata-borrador.htm! (Ultima
consulta realizada el 4 de junio de 2023).

4 F. Pallarés, «Estado autondmico y sistema de partidos: una aproximacion electoral», en
Revista de Estudios Politicos, nam. 71, enero-marzo 1971, p.308.


https://agendapublica.elpais.com/noticia/16794/falta-coordinacion-pandemia-no-fallo-estado-autonomico
https://agendapublica.elpais.com/noticia/16794/falta-coordinacion-pandemia-no-fallo-estado-autonomico
https://www.publico.es/politica/comunidad-madrid-no-acata-borrador.html
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tradicionales divisiones partidistas y que pugnan por la emulacion y la
competicion en contravenir al Estado central o, las més de las veces,
con la concepcion del liderazgo autonémico como acicate de deses-
tabilizacion del liderazgo estatal, especialmente cuando es de otro
partido o con la adscripcion a cualquier causa que implique un revuelo
antigubernamental **.

La version politica del contrapoder autondémico ha adoptado di-
ferentes versiones. Cuantitativamente, el contrapoder individual y el
contrapoder grupal. Formalmente, podemos diferenciar un contrapoder
directo, que busca generar y alimentar la confrontacion, de un contra-
poder mediato, que usa recursos indirectos para su ejercicio. El contra-
poder individual ha experimentado una variacioén en los ultimos afios,
desde agosto de 2019 en concreto, desplazandose desde las comunidades
«excéntricas»*® a comunidades del modelo comun, pero confrontadas
politicamente al gobierno central. El ejemplo por excelencia es la Co-
munidad de Madrid*’ y su presidenta Isabel Diaz Ayuso. El contrapoder
grupal viene dado por la afinidad partidista de los componentes. Asi, se
ha identificado como «resistencia» a las Comunidades Autonomas de
Murcia, Castilla y Le6n, Andalucia, Galicia y Madrid*. Estas represen-
tan a casi 22 de los 47 millones de espafioles y agrupan a 23 de sus 50
provincias. La personalidad de sus respectivos lideres se difumina en
una confrontacion econdmica, territorial y en una reclamacion que tiene
como referente rechazar el bilateralismo en las relaciones con el Estado.

3. REFLEXION FINAL

El Estado autondomico no deja de sorprendernos en sus virajes. Una
de sus ultimas versiones es la conversion de las Comunidades Autono-
mas en contrapoderes, en el sentido de «antipoderes» del Estado cen-
tral. El clima en el que se ha gestado esta corriente estd protagonizado
por dindmicas centrifugas, practicas de emulacion, insolidaridad y un
predominio del populismo, por encima del sentido comun. Asi no solo
nos encontramos con Comunidades refractarias, sino con comunidades
que no acatan, desobedecen y retan de modo continuo al gobierno cen-

4 E. g. La celebracion de un homenaje conjunto a Policias y Guardias Civiles que partici-
paron en el fin de la banda terrorista ETA, fue un argumento que mezclo fake news —un presunto
veto del Ministerio de Interior—, una lucha entre ideologizados medios de comunicacion y una
presidenta de la Comunidad Auténoma de Madrid, dispuesta a esa organizacion independientemen-
te de lo postulado por sus promotores, el Sindicato Profesional de Policia (27 de mayo de 2022).

4 E. ARANDA, «El nuevo mapa de partidos en las Comunidades Autéonomas y sus efectos
en la forma de gobierno: "mucho ruido y pocas nueces"», en Teoria y Realidad Constitucional,
nam. 43, 2019, pp.257-283 (p.267).

47 J. BARCOS, «Madrid, capital del contrapoder», en Diario de Noticias de Navarra,
5-05-2021.

4 «El contrapoder autonémico planta cara a Pedro Sanchez», ABC, 12-01-2020.
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tral y al Estado en si. Obvian estos lideres, que su condicion de presiden-
tes y presidentas de las Comunidades autonomas lleva aparejado el rol de
representante ordinario del Estado en las mismas, siendo un contrapoder
casi reflexivo, porque cual boomerang se vuelve contra ellas mismas.

El reto de desarrollar una «challenging legislation», que lleva de
facto a una nulificacion, puede generar en la evolucién dulcemente
grafica del federalismo que realizé Grodniz*, desde el layer cake, del
federalismo dual, hacia el marble cake del federalismo cooperativo, un
nuevo estadio, el popping cake, una tarta marcada por los conflictos y
los chasquidos entre las partes.

Lo que hemos tratado de evidenciar es que una de las perspectivas
para entender la forma territorial del Estado espafiol del siglo xx1 pasa
por visualizar el estado de conflicto que enfrenta uno de los principios
basicos de las organizaciones descentralizadas, el del equilibrio inter-
territorial reflejado en la expresion «cheks and balances», desde el que
las comunidades autonomas se convierten en contrapoderes constructi-
vos del sistema constitucional, hacia un patron descrito como del «the
tug and wary, del tira y afloja, que se ha evidenciado en los ambitos
mas esenciales del Estado, como la sanidad y la educacion, o en mo-
mentos de excepcion, como la situacion de pandemia. Nuestro obje-
tivo ha sido ofrecer nuevos referentes conceptuales, imbuidos en una
traslacion de la realidad, que aborden esa nueva forma de encarar las
tradicionales tensiones que aparecen en los Estados descentralizados.

En esta performance de las autonomias como contrapoderes hay
mucho de lo que Orwell advirtio: hay un doble juego, excusa y placebo.
«Excusa para los de arriba y placebo para los de abajo»*. La mascarada
o carnavalada de esos enfrentamientos «no sera, sin embargo, mas que
un juego cinico, una representacion de dog fight, o un autoengafio sin
contenido, si no se vincula por ambas partes con una relativizacion de
la hostilidad» (Carl Schmitt, prélogo de marzo de 1963 al Concepto de
lo politico, p.47, Alianza Editorial, 1998).
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