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Asimetrias territoriales en un Estado unitario.
Implantando RIG fuera del contexto federal
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Territorial asymmetries in a unitary State.
Implementing RIG outside the federal context

Francisco Tortolero Cervantes*

RESUMEN: los estados unitarios, como Francia, no son ajenos a
propiciar el equilibrio entre la homologacion de atribuciones
en el territorio y los esfuerzos por la descentralizacion como
formas de racionalizar el predominio de la autoridad central.
Luego de responder que, en efecto, existen formas similares a
las Relaciones Intergubernamentales (1), en este trabajo me
pregunto si la adaptacion de modalidades cooperativas dentro
del estado unitario, vuelve factible y oportuno incluir capaci-
dades de experimentacion (2). Los dos incisos me conducen a
concluir que en ocasiones, los estados unitarios incluyen ses-
gos federalistas poco conocidos entre los constitucionalistas de
Iberoamérica.

REsuME: les Etats unitaires, dont la France, ne sont pas étran-
gers 2 promouvoir I'équilibre entre I’'harmonisation des com-
pétences territoriales et des mécanismes de décentralisation,
comme moyens de rationaliser 1la prédominance de I'autorité
centrale. Aprés avoir répondu qu’en effet, il existe des formes
similaires aux Relations Intergouvernementales (1), dans cette
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(2024-2028). Centre d’Etudes pour le Territoire (CRDT) de la Université
Champagne-Ardenne, Francia.

| 231 |



FRANCISCO TORTOLERO CERVANTES

présentation je me demande si I’adaptation de modalités coo-
pératives au sein de I’Etat unitaire rend possible et opportun
d’inclure des capacités d’expérimentation (2). Ces deux points
me permettent de conclure qu’a certaines occasions, les Etats
unitaires incluent des tendances fédéralistes peu connues par-
mi des constitutionnalistes Ibéro-Américains.

PALABRAS CLAVE: Estado unitario, Francia, descentralizacion,
relaciones intergubernamentales, experimentacion.

SuMmaRrio: L. Introduccion. II. Mecanismos equiparables a RIG
en sede unitaria/descentralizada. III. ;Descentralizacién asi-
métrica? Casos de experimentacion local. Referencias.

I. INTRODUCCION

Ningan pais estd exento de presentar disparidades entre las re-
giones que integran su territorio. Configuradas como asimetrias
(o disparidades entre instituciones, politicas y procedimientos),
tienen implicitas diferencias inherentes a la geografia; otras, a los
recursos naturales disponibles (contrastantes entre zonas desér-
ticas, montafosas y fértiles; templadas o extremas). Algunas mas
justifican el trato diferenciado hacia colectividades con identida-
des lingiiisticas o étnicas, como los grupos indigenas o las comu-
nidades humanas implantadas en territorios alejados. Estas di-
ferencias son relevantes porque suman dificultades a la garantia
de igual trato entre quienes integran diferentes regiones de una
misma unidad nacional.!

Sus contrastes fisicos o0 humanos se proyectan de distintas
maneras entre los pobladores.? Sin embargo, las constituciones

! Bossacoma Busquets, P. y Sanjaume-Calvet, M., “Asymmetry as a device
for equal recognition and reasonable accommodation of majority and mi-
nority nations. A country study on constitutional asymmetry in Spain”, en
P. Popelier, M. Sahadzi¢, Constitutional Asymmetry in Multinational Federa-
lism: managing multinationalism in multi-tiered systems, Londres, Palgrave
Macmillan, 2019, pp. 429-455.

2 Brown, D, “Who’s afraid of asymmetrical federalism? A summary discus-
sion”, Asymmetry Series 2005, nam. 17, IIGR, School of Policy Studies,
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suelen contener disposiciones que impiden que las asimetrias
queden estdticas, como una condiciéon permanente, por lo que
exigen de los gobiernos una serie de medidas de adaptacion y
equilibrio para paliar las disparidades existentes; o al menos, pro-
piciar condiciones socioecondémicas que homologuen (equalize)
oportunidades de una region a otra. Dichas acciones se materiali-
zan en reformas constitucionales o legales, aunque la mayoria se
procesan informalmente a través de acuerdos y programas espe-
cificos que se deben definir sobre la marcha.?

Ciertamente, puede parecer anacronico o fuera de contexto
buscar en las postrimerias del Estado moderno un funcionamien-
to asimétrico, que equivalga a las conocidas hoy como Relaciones
Intergubernamentales (en adelante RIG), que remite a las interac-
ciones -acciones y transacciones- formales e informales entre distin-
tas unidades territoriales dentro de los sistemas politicos) que refie-
ren por lo general aspectos presupuestales o de la administracion
para homologar las realidades de cada region.

La doctrina de las RIG fue desarrollada durante el siglo xx
como parte de la caracterizacion del federalismo, podrian tal vez
propiciar una mejor cooperacion entre esferas territoriales bajo
logicas impuestas fuera de estructuras tipicamente federales (por
ejemplo, en la Unién Europea, que propicia la subsidiariedad y la
descentralizacion), de suerte que para equilibrar las asimetrias
no sea necesario hacerlo desde un ambito federal. Y tal vez, este
proposito puede también lograrse desde un esquema competen-
cial unitario.

Para ello, divido mi presentacion exponiendo como los esta-
dos unitarios no son ajenos a propiciar el equilibrio entre la ho-
mologacion de atribuciones en el territorio y los esfuerzos por
la descentralizaciéon como formas de racionalizar el predominio
de la autoridad central (1). Luego de responder que, en efecto,
existen formas similares a las Relaciones Intergubernamentales
en los sistemas unitarios, me pregunto si la adaptacion de moda-

Queen’s University, 2005, https://www.queensu.ca/iigr/sites/iirwww /fi-
les/uploaded_ files/Brown2005.pdf

3 Tierney, S., The Federal Contract: A constitutional theory of federalism,
Oxford, Oxford University Press, 2022, p. 129.
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lidades cooperativas dentro del estado unitario, vuelve factible
y oportuno incluir capacidades de experimentacion (2). Los dos
incisos me permiten concluir que en ocasiones, los estados unita-
rios incluyen sesgos federalistas poco conocidos en Iberoamérica.

II. MECANISMOS EQUIPARABLES A RIG
EN SEDE UNITARIA/DESCENTRALIZADA

Frente a la homologacion prototipica de poderes, propiciada por
el modelo de Estado unitario, la combinacion de elementos defi-
nitorios del federalismo, circunscritos a expresarse a la vez como
autogobierno y como gobiernos compartidos,* remite a dos 6rde-
nes de autoridad que se entremezclan y encuentran sus niveles
optimos de intervenciéon entre comunidades politicas.® Se trata
de entidades territoriales que, aunque unidas, tienen elementos
distintivos. Se les ha dotado de obligaciones constitucionales co-
munes que a la vez se diferencian entre si, y permiten que la au-
toridad que interviene en ciertos casos sea la mejor situada para
hacerlo.

En un cambio de coordenadas, para entender el modelo ja-
cobino (centralizador) instaurado en Francia a partir de la Revo-
lucion de 1789, hay que precisar que las pugnas historicas frente
a la faccion revolucionaria rival de los Girondinos (que hoy po-
driamos identificar como filo-federalistas) culminaron en arre-
glos territoriales para mantener el poder y hacer mas eficiente el
funcionamiento de la autoridad, logrando la aceptacion por parte
de los habitantes de las zonas méas alejadas. Es entonces a través
de pactos que las élites parisinas lograron cooptar a las de las ca-
pitales provinciales a lo largo del siglo x1x.°

4 Elazar, D., Exploring Federalism, Tuscaloosa, Alabama University Press,
1987.

5 Gagnon, A.G. “The political uses of federalism”, in Burgess, M., y A. G.
Gagnon (eds.), Federal Democracies (Routledge Studies in Federalism and
Decentralization), Londres, Routledge, 2015, p. 368.

¢ Smyrl, M., “France: Challenging the Unitary State”, en Amoretti, UM. y
N. Bermeo (eds.), Federalism and Territorial Cleavages, The Johns Hopkins
University Press, 2004, pp. 202 y 203.
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Asi, las provincias mutaron en departamentos (otrora contro-
ladas por la burguesia pre-revolucionaria); en prefecturas (crea-
das por Napoledn), donde el poder central ejercia un control
administrativo unitario en el territorio; y en comunas, que, su-
mando actualmente unas 35,500 unidades de proximidad, daban
continuidad a las antiguas parroquias.

En este eje geografico de circulos concéntricos, el paradig-
ma centralizador de la III Republica francesa (que se extiende
de 1870 a 1941, bajo la garantia de la unidad y la disuasion de
discordancias subnacionales para unificar el territorio) termind
impuesto en otros Estados unitarios de Europa. Fue pues a lo lar-
go del siglo x1x que Espana, Portugal, Holanda, Bélgica, Grecia o
Italia, pusieron en marcha tacticas unificadoras, al identificar los
regionalismos como riesgos de divisién nacional.”

Aunque en ocasiones atraidos por un discurso descentrali-
zador e incluso federalista, los esfuerzos unificadores desarro-
llados en todos esos paises vecinos abrevaron de las campanas
napoleodnicas, que basaban la unidad territorial en una impronta
nacionalista y liberal, que tachaba de anti-republicanismo todo
intento de promocion de particularidades regionales. La misma
suerte unitaria siguieron Turquia y los paises de europa central y
oriental (Rumania, Bulgaria, Moldova)

Los imperios (Britanico, Austro-Hungaro, Otomano) que
aparentaban ser inexpugnables, terminarian fragmentados al fi-
nal de la Segunda Guerra Mundial, tras el declive de los naciona-
lismos. Esto explica por qué, subitamente, los numerosos movi-
mientos regionalistas y agraristas ligados a partidos que hacian
valer la identidad de la zona geografica proxima, creados durante
la primera mitad del siglo xx, dejaron de significar amenazas a la
democracia.®

Aquello explica también que, desde la segunda posguerra, las
identidades regionales volvieron a significar contenidos viables
para conducir proyectos politicos legitimos en elecciones nacio-

7 Beaud, O., Fédéralisme et fédération en France: Histoire d’un concept impossi-
ble ? Strasbourg, Presses Universitaires de Strasbourg, 1999, pp. 7-10.

8 Ibidem, pp. 78-81.
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nales. Lleg6 a ocurrir (i.e. en Francia, durante la IV Republica o
en los Lander orientales de Alemania) que diversos movimientos
populares y campesinos se identificaran con el impulso de élites
econdmicas locales que reivindicaban la modernizacion agricola,
industrial y el desarrollo de capacidades propias.® El interés local
dejaba de ser un lastre al desarrollo.

Los pactos suscritos entre élites regionales con trabajadores
agricolas e industriales para barajar de nuevo las cartas sobre la
mesa y repartir la propiedad de la tierra fueron cruciales para
involucrar a todos en la reconstruccion de Europa tras la Segunda
Guerra Mundial.

El funcionamiento de acuerdos sectoriales implicaba que
para poder influir en la decision nacional, los comités regionales
(por ejemplo, para garantizar la explotacion agricola o minera)
tendrian que organizarse en conjunto. Las tendencias centrali-
zadoras para gestionar el reparto de recursos en el territorio fue
marcado por los afios en que el Welfare State fue predominante
en Europa. El reconocimiento de las regiones pasaba por la uni-
dad de las politicas de reconstruccion nacional.

Asi, igual que ocurrié con las politicas territoriales tras la
adopcion de las nuevas constituciones en Italia o Alemania oc-
cidental, el advenimiento de la V Republica francesa en 1958, y
su amplia legitimidad por la conduccion del General De Gaulle,
generaron poderosos incentivos para limitar la fragmentacion te-
rritorial a nivel de Comités regionales de desarrollo econémico
(CODER). Fue esa tendencia unificadora de intereses publicos y
privados la que llevé al gobierno central a concebir arreglos que
podriamos calificar como intergubernamentales, encarnados en
planes regionales (como el IV publicado en Francia en 1962),
que también condujeron a crear la Direccion de Desarrollo Te-
rritorial y Accion Regional (DATAR en 1963), con un sentido de
planeacion regional formalmente descentralizada.’ Sin embargo,
las primeras décadas de la V Republica estuvieron marcadas por

°  Meény, Y., Centralisme et décentralisation dans le débat politique francais
(1945-1969), Paris, LGDJ, 1974, p. 534.

10 Quinet, E., La planification francaise, Paris, PUF, Collection Que sais-je? no.
2532, 1990.
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el predominio de las facultades Regalianas, implantadas desde el
estado central, para asegurar que las condiciones de la recons-
truccion econdmica pudieran asegurar el desarrollo y la influen-
cia de Francia durante la posguerra.

En las etapas siguientes se optd por enarbolar opciones para
el funcionamiento descentralizado de la autoridad, que no obs-
tante, buscaba mantener la simetria territorial, asi como evitar
las disparidades de trato entre regiones; pero para ello habia que
explorar rutas alternas.'

En Francia, los esfuerzos descentralizadores solian gravitar
alrededor de actores politicos y econémicos locales, aunque aso-
ciados, identificados y sobre todo conducidos desde sedes par-
tidistas nacionales. Los lideres de los partidos invitaban, desde
la capital, a las fuerzas vivas de las regiones a participar, aunque
condicionaban su entusiasmo a que las regiones demostraran que
los reclamos locales traerian un beneficio al conjunto nacional.

Con el anuncio de las nuevas leyes de descentralizacion en
1982 (la llamada Ley Deferre), la estrategia del presidente Mit-
terrand intentaba dotar de flexibilidad y equilibrio geografico al
sistema, al generar fronteras ajustables entre entidades territoria-
les que no solo incluyeran reglas (rigidas), pero que tuvieran que
ser complementadas por practicas institucionales y de proximi-
dad. Asi, la autoridad prefectoral se situaba en un plano distinto
al de personajes publicos legitimados por una eleccion politica
y que estaban revestidos de la proteccion de un partido. El Pre-
fecto (designado por el presidente de la Republica) era la autori-
dad mas visible del territorio, que se erigia como representante
y como técnico.'? Aparecian formas que hoy podriamos asociar
a mecanismos de RIG, si bien afrontando diversas resistencias
centralizadoras.

Por otro lado, al introducir la mencién a la gobernanza te-
rritorial, se incluian no solo a los representantes de la adminis-

11 Brisson, J.F., “Les nouvelles clefs constitutionnelles de réparation des com-
pétences entre I’Etat et les collectivités locales”, L’Actualité juridique. Droit
administratif - AJDA no. 11, mars 2003, p. 529-539.

12 Worms, J.P., “Le préfet et ses notables”, Sociologie du Travail, vol. 8, nam. 3,
1966, pp. 249-275.
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tracion, sino a la pluralidad de actores e intereses politicos pero
también econdmicos, incluso culturales, identificados tanto en el
plano nacional como regional.”® En todas estas etapas, la asigna-
cion de competencias y recursos a las regiones se fue dando de
manera diferenciada, bajo la etiqueta de arreglos de “gobernanza
multinivel”.!

Estas formas de gobernanza multi-nivel podian encuadrarse
como formas asimétricas del ejercicio de 1a autoridad en el terri-
torio. Allado de las modalidades de trato asimétrico en el territo-
rio, la constitucion francesa contiene un estatuto constitucional
especial para los llamados Departamentos y Territorios de Ultra-
mar (DOM-TOM, como Cdrcega o Nueva Caledonia). Sin entrar
en estos ultimos y sus desarrollos posteriores, en este trabajo me
centraré en otra modalidad menos conocida, para conceder ca-
pacidades de experimentacion.

La seleccion de 1a clase politica local seguia atada a las diri-
gencias de los partidos en el plano nacional.’® La opcién de crear
condiciones para la aparicion de liderazgos locales independien-
tes quedaba asi aplazada para alguna mejor ocasion, y la basque-
da de continuidad quedaba ligada a la interaccion entre élites po-
liticas con abierto enfoque nacional.

III. ;DESCENTRALIZACION ASIMETRICA?
CASOS DE EXPERIMENTACION LOCAL

El disefio de soluciones de reparto competencial fundadas en tra-
tos asimétricos parece consubstancial a todo arreglo interguber-
namental, y busca un reparto territorial mds eficiente y equitati-
vo del poder. Es dificil evitar disparidades de trato, pues resulta
poco factible programar y lograr que las normas se concreten
matematicamente y al milimetro, a lo largo y ancho del territorio

13 Rhodes, R.A.W., Understanding governance: Policy networks, governance, re-
flexivity and accountability, Buckingham, Open University Press, 1997.

1 Hooghe, L. y G. Marks, “Types of Multi-Level Governance”, European Inte-
gration online Papers (EIoP), vol. 5, num. 11, 12 de octubre de 2001.

s Dupoirier, E. (coord.), Régions: la croisée des chemins: Perspectives francai-
ses et enjeux européens, Paris, Presses de Sciences Po, 1998.

| 238



Asimetrias territoriales en un Estado unitario. Implantando RIG...

de cualquier pais; sea este federal, o unitario. Las adaptaciones
moduladas en funcién de variaciones y necesidades comproba-
bles requieren tratos diferenciados.

La nocion de asimetria se empez0 a utilizar hace relativamen-
te poco, cuando los estados del sur de Estados Unidos empezaron
a promover soluciones diferenciadas. Asi, desde los 60’s, “la asi-
metria resulta(ba) un rasgo de los sistemas politicos complejos,
donde algunas unidades territoriales (provincias, entidades fede-
rativas) detentan poderes ampliados y asumen responsabilidades
politicas mas numerosas que otras unidades.”*

La Constitucion de la V Republica fue reformada (28 de mar-
zo de 2003 relacionada con la organizacion descentralizada de
la Reptblica) para introducir “la experimentacién normativa” en
dos de sus articulos, que implican la opcion para el gobierno o
el parlamento de determinar un periodo de prueba previo a la
entrada en vigor de una reforma legal.

Asi, el articulo 37-1 permite al Estado nacional (a través de
sus o6rganos de creacién normativa) circunscribir temporal y es-
pacialmente la aplicacion de la nueva disposicion (de una ley o
un reglamento), como condiciéon que determina su entrada en
vigor.'” Por su parte, el 72-4C establece una facultad de expe-
rimentar a las colectividades territoriales, para dejar de aplicar
una disposicion legal (previo acuerdo de la autoridad nacional),
si bien, no puede involucrar libertades publicas. Su aplicacion es
conducida por la ley organica de 1 de agosto de 2003.®

En ambos casos, la intencion subyacente era permitir que la
autoridad de aplicacion evaluar la pertinencia y utilidad de una
reforma legal; alejar las dudas sobre su eficiencia, demostrar su
eficacia. Y para ello, su configuracion constitucional evitaba que
las normas que se sujetaban a ser validadas previo a generalizar

1% Tarlton, C. D. “Symmetry and Asymmetry as elements of federalism: A
theoretical speculation”, The Journal of Politics, vol. 27, no. 4, 1965, pp. 861.

7 Crouzatier-Durand, F., “L’expérimentation locale”, Revue Frangaise de Droit
Administratif (RFDA), no. 1, 2004, p. 21.

18 Pontier, J.M., “La loi organique relative a I'expérimentation par les collec-
tivités territoriales”, Actualité juridique Droit Administratif, no. 4, 2003,
pp- 27-42.
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su vigencia a escala nacional incurrieran en una transgresion al
principio de igualdad ante la ley.

Cabe aclarar que previo a esta reforma constitucional, con-
cebida en 2003 para someter la aplicacion de una ley a experi-
mentacion, a manera de imponer una condicion suspensiva a su
entrada en vigor, encuentra varias fases previas. Primero, la ad-
ministracion logro que ciertas medidas administrativas, tomadas
amanera de prueba (i.e., un aumento en las tarifas de transporte)
fueran evaluadas por la jurisdicciéon administrativa. Este analisis
buscaba enmarcar y dar solidez a las medidas emprendidas, al
lograr que el juez las pronunciara vélidas (en otras ocasiones sir-
vieron para calcular la fijacion de salarios minimos).

Antes que esta reforma entrara en vigor, el Consejo de Es-
tado, como maxima jurisdicciébn administrativa, ya se habia
pronunciado que para efectos de prueba, las administraciones
podian implementar medidas durante un tiempo fijo, de suerte
que podian validamente ser probadas en una parte del territo-
rio nacional.” Cabe resaltar sin embargo que se trataba siem-
pre de medidas de funcionamiento interno de la administracion
(las mas frecuentes, la transferencia de competencias del Estado
central hacia las colectividades territoriales), sometidas a expe-
rimentacion previa.

Entre las inconsistencias técnicas que se sefialaron al momen-
to de la reforma, se aludia a su posible confrontacion a principios
constitucionales (como el de indivisibilidad de la Republica, o
el de igualdad ante la ley; igualmente de su caricter general y
abstracto). Habia ya ocurrido, entre autoridades judiciales, que
los intentos oficiosos de experimentar sobre la entrada en vigor
ya no solo de una medida administrativa la experimentacion se
evaluara con mayor severidad. Me refiero aqui a casos en los que
el gobierno decidi6 incluir no solo medidas administrativas, sino

¥ El Consejo de Estado francés se pronunci6 con frecuencia sobre el apego
de la medida preliminar mientras fuera dispuesta de manera temporal y
circunscrita a una parte del territorio francés (asi, por ejemplo en 1993,
tras la modulacion de experiencias tarifarias preliminares en tramos es-
pecificos del TGV Norte, Section des Travaux Publics, n. 353605 de 24 de
junio de 1993).
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a ejemplos donde una ley con efectos generales en todo el pais
buscaba pasar por el filtro de la experimentacion local.

En 1993 el Consejo de Estado considerd posible que el legis-
lador emitiera una primera version de una ley, a efecto de evaluar
los efectos producidos, y luego, poder ajustar los porcentajes o
montos, y con ello proceder “a mantenerla, modificarla, gene-
ralizarla o a abandonarla” y para ello, el propio legislador debia
enumerar las causas para darle ese caracter definitivo, asi como
quedar sujeto a la aprobacion de una ley posterior que contenga
las modalidades con las que debia normalizar su aplicacion (ley
de 28 de julio de 1993 sobre establecimientos publicos de carac-
ter publico de caricter cientifico y cultural).?

Una vez que la reforma constitucional entr6 en vigor diez
aflos mas tarde, las atribuciones administrativas empezaron a ser
compaginadas, a manera de ensayo, con las competencias legales.
El articulo 72-2 y el 37-1 quedaban armonizados, y cada nivel
territorial podia determinar con mayor claridad la aplicacion del
principio de subsidiariedad y la limitacion de esa experimenta-
cion, tanto en el tiempo como en el espacio. Dos ejemplos son
destacables en este caso.

a) Relacionada con la primera de estas dos reformas consti-
tucionales (la del art. 37-1) , me refiero en seguida a la ley
de 13 de agosto de 2004 (relativa a las libertades y respon-
sabilidades locales). En este primer caso, fue previsto por
el legislador abrir etapas de experimentacion para ser im-
plementadas por autoridades locales para ejecutar tareas
puntuales.

Una primera de estas posibles delegaciones a las regiones, in-
cluia la gestion de aeropuertos civiles por entidades administra-
tivas regionales. Su art. 28-IV dispuso transferir competencias
temporales a autoridades de proximidad que demostraran capa-
cidades para asumir la gestion de aeropuertos regionales, con la
condicién que la autoridad nacional recuperaba la competencia

20 Crouzatier-Durand, F. “Réflexions sur le concept d’expérimentation légis-

lative: 4 propos de la loi constitutionnelle du 28 mars 2003 relative a 'orga-
nisation décentralisée de la République”, Revue Francaise de Droit Constitu-
tionnel (RFDC), vol. 4, nim. 56, 2003, p. 684.
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en un plazo de poco mas de dos afios. Durante el tiempo de la
experimentacion, los fondos estructurales europeos que corres-
pondian al estado miembro para la puesta en funcionamiento de
nuevos aeropuertos eran transferidos proporcionalmente a las
entidades territoriales participantes (art 44). Con ello la region
actuaba como agente intergubernamental que asumia tareas di-
rectamente frente a Bruselas.

En esta misma ley (art. 59), los departamentos contarian con
un plazo de un afo para presentarse como candidatos a partici-
par, a través de sus servicios sociales de atencién a la infancia, en
la vigilancia y la gestion de los centros de tratamiento penal para
menores delincuentes, en colaboracion hasta donde pudieran y
quisieran participar, con las oficinas nacionales de Proteccion Ju-
dicial de la Juventud (PJJ). Por su parte, las comunas fueron in-
cluidas para solicitar intervenir en la inspeccion de condiciones
de salubridad en las viviendas de la demarcacion (art. 54). Otras
tareas se abrieron para ser asumidas (siempre voluntariamente)
por mas de una instancia territorial (una region o subsidiaria-
mente, un departamento), para que sus entidades locales pudie-
ran gestionar y buscar créditos para restaurar bienes clasificados
como monumentos historicos (art. 99).

Llegado a término, la fase de experimentacion requeriria un
balance de parte de la autoridad territorial, quien seria invitada
a expresar su lista de inconvenientes y de aspectos por mejorar,
incluida la indicacion de propuestas basadas en el principio de
subsidiariedad, para que algun otro nivel territorial implemente
de manera mas eficiente la competencia. De esta forma, la auto-
ridad nacional podia tomarlas en cuenta al recuperar la compe-
tencia o al abrir nuevas opciones temporales de transferencia de
competencias.

b. Para completar los aspectos de la experimentacion de las
unidades territoriales, la reforma al art. 72 parr. 4-C de
la Constitucion, fue en parte propulsada por la decision
no. 2001-454 DC de 17 de enero de 2002 sobre el Estatu-
to especial de Corcega, donde el Consejo Constitucional
admitio que aquella Colectividad territorial estaba facul-
tada para adaptar la legislacion nacional a las realidades
de esa isla mediterranea. Sin embargo, imponia un limite
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(determinado por el marco constitucional vigente hasta
2003), que no contemplaba las derogaciones especificas
a preceptos de ley por autoridades territoriales, incluso a
titulo experimental. Permitirlo sin una habilitacién cons-
titucional equivalia a otorgar facultades legislativas a una
entidad territorial.

Expresamente, la iniciativa de reforma planteada por los se-
nadores, referia su proposito central lograr una “descentraliza-
cion asimétrica”.?! Sin embargo, las intenciones fueron modera-
das por la constituyente, La caracteristica de esta delegacion a las
autoridades territoriales, tal como quedo en el texto constitucio-
nal reformado, radica en ser voluntaria y temporal. La posibili-
dad de experimentar, y sobre todo las facultades para inaplicar
una norma estimada inadecuada conforme a las realidades loca-
les, quedaba limitada a 5 afios posteriores a la aprobacion de la
misma; al cabo de ese periodo (que el propio legislador podria
extender por 3 mas, si bien, su vigencia limitada al territorio par-
ticipante), solo habia opcion de generalizar su obligatoriedad o
descartar su vigencia.?> Las nuevas normas quedarian integradas
al orden juridico nacional, o simplemente rechazadas.

La calidad de estado unitario subsistia dado que la disposi-
cion constitucional reservaba al legislador nacional la posibilidad
de modificar el texto al cabo de las fases experimentales acre-
ditadas localmente. Subsistia ademds porque el impulsor de es-
tas iniciativas para abrir determinada competencia o la posible
inaplicacion (temporal) de una ley con propoésitos experimen-
tales (y bajo la condicion de su posterior generalizacion al resto
del territorio), era siempre a iniciativa del estado central. Acaso
por ahi podria empezar a ampliarse el reconocimiento de mayor
espacio para los actores locales.?

21 Roux, A., “Réforme de I'Etat et expérimentation”, en Pardini, J.J. y C. Deves
(coords.), La réforme de I'Etat, Bruxelles, Bruylant, 2005, p. 112.

2 Chavrier, G., “L'expérimentation locale: vers un Etat subsidiaire? Annuaire
des Collectivités Locales, no. 24, 2004, pp. 43-52.

2 Communod, N., Les Germes d’une Révolution Régionale, Grenoble, Mirno
Graphie, 2005.
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En un estado unitario, la opcion de experimentar con la
implementacion de una competencia por parte de autorida-
des administrativas locales, o bien, de permitir una revision (o
inaplicacion) de una norma para evaluar si es pertinente hacerla
nacional, previo a su generalizacion, no implica de ninguna ma-
nera una ampliacion ni un reconocimiento de las competencias
locales; tampoco una asignacion de soberania local.

La caracteristica que predomina, por tratarse de un Estado
unitario, es que la autoridad nacional sea siempre unica e indi-
visible.

Pero como traté de demostrar aqui, aquello no impide gene-
rar al menos la posibilidad para las entidades territoriales de pro-
piciar adaptaciones, como la experimentacion, que en caso de ser
pertinentes y demostrar mejores respuestas, pueda fungir como
una especie de “gentleman’s agreement” a favor de intentos de
mejorar la legislacion.

Adicionalmente, este planteamiento hace un guifo, desde la
ortodoxia unitaria, a la muy citada expresion del juez Brandeis
de la Corte Suprema de los Estados Unidos, quien se referia a
los estados de la Unidon Americana como “laboratorios para la
experimentacion”. Solo que esta vez, la experimentacion prueba
que los dos elementos que caracterizan al federalismo (self rule,
shared rule) no siempre son necesarios para dotar, si no de res-
ponsabilidades propias.

Pero en ningun caso, las entidades territoriales estan proscri-
tas de generar incentivos para participar en el mejoramiento de
las instituciones, aprovechando asi la experiencia y el trabajo de
funcionarios y autoridades de proximidad. Puede ocurrir enton-
ces que Estados unitarios estén mejor situados y preparados para
reconocer capacidades locales que paises con modelos federales
que solo son de fachada. Expresar esto desde México es mera
coincidencia.
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