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1.El tŽrmino soberan’a designa un elemento fundamental de
la teor’a de la Constituci—n y de la teor’a del Estado democr‡tico.
Se sitœa, pues, en el terreno de los conceptos o categor’as desde
este punto de vista, independientemente de que sea un elemento
integrante de la norma jur’dica de mayor rango (en mayœscula
en el art’culo l.2. CE) y de que del an‡lisis sistem‡tico de aquŽl
puedan derivarse consecuencias que permitan hallar soluciones
a problemas espec’ficos del funcionamiento del Estado
democr‡tico de derecho.

La soberan’a atribuye a su titular la adopci—n de decisiones
pol’ticas que se vehicular‡n a travŽs de la ley en dos grandes
—rdenes, la ley constitucional y su reforma como expresi—n de
la voluntad del poder constituyente, y la ley ordinaria (de
diversas clases) como expresi—n de la voluntad de su —rgano,
u —rganos, constituidos en el Estado.

En cuanto al sujeto titular, aquel legitimado para ejercer los
poderes y funciones propios de la soberan’a, el art’culo 1.2.

CE es bien claro: la soberan’a nacional reside en el pueblo
espa–ol, que est‡ en el origen de los poderes del Estado.

2.El federalismo, en cuanto f—rmula de estructura del Estado
que pretende la unidad pol’tica a la vez que la preservaci—n
de los estados federados que la integran, presenta una
modulaci—n propia:

El titular de la soberan’a no se configura como un sujeto simple,
sino como un sujeto internamente compuesto por dos elementos,
el conjunto de ciudadanos de la federaci—n, m‡s cada uno de
los conjuntos de ciudadanos de cada uno de los estados
federados, lo cual genera consecuencias en relaci—n con la
reforma constitucional: para su aprobaci—n se exigir‡ el concurso
de la voluntad federal y de la voluntad de los estados miembros,
pudiendo expresarse esta œltima directamente o a travŽs de un
—rgano federal representativo de aquŽllos.

La estructura federal afecta igualmente a la aprobaci—n de la
ley, puesto que exige, en primer lugar, que la ley federal
necesite para su aprobaci—n, por lo menos en ciertas clases
de leyes, adem‡s del concurso de la c‡mara legislativa
representativa de la poblaci—n federal, el de la c‡mara legislativa
representativa de los estados; y, en segundo lugar, hace
necesario un ordenamiento jur’dico que incluya una doble
categor’a de leyes: la federal y la estatal, organizado en relaci—n
con un sistema de distribuci—n de materias competenciales y
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de potestades pœblicas entre la federaci—n y los estados.
TambiŽn en el proceso de aprobaci—n de la ley se hace visible
la dualidad en la composici—n del sujeto titular de la soberan’a.

3.En lo que se refiere al Estado de las autonom’as como f—rmula
particular de descentralizaci—n pol’tica, hay que considerar
ahora que la Constituci—n espa–ola de l978 fue aprobada por
las c‡maras legislativas representativas de la poblaci—n y
refrendada por Žsta, que no existe c‡mara representativa de
los entes territoriales pol’ticamente descentralizados, que la
reforma constitucional consecuentemente s—lo exige la voluntad
positiva cualificada de las c‡maras legislativas y, en su caso,
de la poblaci—n mediante referŽndum, y que la ley estatal es
expresi—n de la voluntad de los —rganos centrales del Estado,
que, como se acaba de decir, no incluyen representaci—n pol’tica
territorial.

Ahora bien, hay que considerar tambiŽn que la autonom’a de
las nacionalidades y regiones est‡ constitucionalmente
garantizada: el ordenamiento incluye la doble categor’a de
leyes: estatal y auton—mica, y si bien resulta cierta la ausencia
de garantes institucionales de la autonom’a, los estatutos de
autonom’a, integrantes del bloque de la constitucionalidad y
norma institucional b‡sica de la comunidad aut—noma y creadora
de Žsta, solamente pueden ser reformados mediante un concurso
positivo de las voluntades de los representantes del pueblo
espa–ol y del pueblo de la comunidad aut—noma, m‡s, en su

caso, del pueblo de la comunidad aut—noma directamente
mediante referŽndum, lo cual, a su vez, est‡ constitucionalmente
garantizado, puesto que los art’culos l47 y l52 prescriben que
los estatutos de autonom’a s—lo pueden ser reformados por los
procedimientos en ellos establecidos.
Si a lo anterior se a–adiera una eventual reforma constitucional
de la c‡mara llamada de representaci—n territorial (Senado),
podr’a fundamentarse la afirmaci—n de que el titular de la
soberan’a (2.1. CE) se configura como un sujeto complejo,
aunque fuera en tŽrminos sobrevenidos.

4.El tipo de Estado democr‡tico y de derecho impone al titular
de la soberan’a un cierto modo de ejercicio de la misma. Obliga
a que la ley, en todas sus clases, disponga de ciertos contenidos
y sea elaborada y aprobada a travŽs de ciertos procedimientos,
ello en lo que se refiere a c—mo regula la propia Constituci—n
el Estado y a su funcionamiento, a c—mo regula las relaciones
entre el Estado y los ciudadanos y a c—mo regula las relaciones
ente los ciudadanos entre s’.

Puesto que la necesidad de la existencia del Estado se funda-
menta en el reconocimiento y garant’a de los derechos de los
individuos y el deber del cumplimiento de la ley, en el
consentimiento de los gobernados, la capacidad de vehicular
decisiones pol’ticas a travŽs de normas jur’dicas, es decir, el
ejercicio mismo de la soberan’a, est‡ sometida a ciertas
condiciones de car‡cter sustantivo (reconocimiento y garant’a
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de derechos), de car‡cter organizativo (divisi—n de poderes)
y de car‡cter procedimental (procedimiento de elaboraci—n y
aprobaci—n de la ley y de las sentencias judiciales).

5.El tipo de Estado democr‡tico y de derecho que adem‡s se
configura como multinacional o plurinacional impone tambiŽn
al titular de soberan’a ciertos l’mites en su ejercicio, que a
diferencia de los anteriores, perfectamente incorporados a la
teor’a de la Constituci—n, resultan presentes pero inciertos,
difusos y en estado de elaboraci—n. La cuesti—n presenta
especial dificultad, puesto que la formulaci—n tradicional de
la soberan’a propia del Estado de derecho y democr‡tico se
ha elaborado en el contexto y para el Estado nacional y porque
la f—rmula tradicional de la autodeterminaci—n suscita serios
problemas de interpretaci—n jur’dica. En este punto, la
elaboraci—n m‡s fruct’fera parece hallarse en la l’nea de la
sentencia del Tribunal Supremo Canadiense. En efecto, lo que
la teor’a de la Constituci—n no ha resuelto es la cuesti—n de las
minor’as nacionales, como minor’as estructurales, es decir, de
aquellas que no pueden por definici—n jam‡s transformarse en
mayor’a pol’tica por s’ mismas. La tan difundida sentencia
mencionada afirma la existencia de un l’mite a la soberan’a
nacional, en virtud del principio democr‡tico o de otra soberan’a
nacional con la que coexiste en el mismo Estado, l’mite que
puede formularse de modos muy diversos, pero lo que resulta
cierto es que las minor’as estructurales no pueden confundirse
con las minor’as pol’ticas y no pueden ser tratadas como

meramente tales.

En lo que se refiere a la soberan’a nacional en el contexto de
las relaciones internacionales1 los art’culos 93 a 96 CE no
ofrecen dudas desde el punto de vista de su interpretaci—n
literal. Es muy posible que, incluso en la Uni—n  Europea, la
ÇcrisisÈ del concepto se haya exagerado. Pero Žste es ya un
punto de discusi—n distinto.

1 Se habla habitualmente de independencia, cosoberan’as, soberan’as
difusas, borrosas, perforadas, etc.
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SOBERANêA I GOVERNAN‚A

Xavier Arb—s
Catedrˆtic de Dret Constitucional a la Universitat de Girona i membre
de la Comissi— Assessora per a la reforma de lÕautogovern, creada
per la Conselleria de Relacions Institucionals i Participaci— de la
Generalitat.

Mentre sonen les absoltes pel concepte de sobirania, un nou
terme estˆ fent via en el vocabulari pol’tic: Çgovernan•aÈ. Si
li seguim la pista per tal de trobar-ne les arrels, veurem com
apareix en el llenguatge acad•mic angl•s pels volts dels anys
vuitanta del segle passat. ÇGovernanceÈ serveix per a designar
lÕintent de governaci— de les relacions internacionals. DÕaquest
ˆmbit passa, mŽs endavant, a la terminologia de la gesti—
empresarial, com a sin˜nim de Çbon governÈ i sÕinstalála en
el vocabulari oficial de la Uni— Europea amb el seu Llibre
Blanc corresponent, on es perfilen les reformes necessˆries
per a millorar el govern europeu.

Sembla que la sobirania Žs un concepte del passat, de lÕ•poca
dels monarques que acabaven dÕedificar els estats moderns,
que no volien recon•ixer cap autoritat externa i lluitaven per
mantenir-ho. TambŽ sona antiquat si pensem que la sobirania
era la bandera que sÕaixecava per arrabassar lÕautoritat suprema
del rei i posar-la en mans de la naci— o per negar-la a una naci—
aliena i construir per a la pr˜pia un Estat. DÕaix˜, ara seÕn diu

ÇsobiranismeÈ. Si aquesta darrera reivindicaci— encara mobilitza,
tambŽ Žs veritat que la sobirania ens inquieta: evoca una autoritat
final, i aix˜ no lliga massa amb la sensibilitat de lÕ•poca. La
sobirania ens recorda la darrera paraula del poder en cru.

En canvi, Çgovernan•aÈ apareix acompanyada dÕuna aura de
bondat. Els diccionaris ens indiquen que la governan•a Žs
lÕexercici del govern adre•at a la prosperitat dels ciutadans.
I, a mŽs, la governan•a no Žs pr˜pia dels estats, aquests monstres
freds culpables de tants crims. Si poguŽssim substituir lÕexercici
del poder per la governan•a, el m—n seria millor. O ho semblaria:
potser canviant els noms, de ÇgovernÈ a Çgovernan•aÈ, els
ciutadans comen•ar’em a creure que seÕns mana a fi de bŽ.

Abans que lÕonada dels eufemismes pol’ticament correctes
cobreixin de melmelada la teoria realista del poder, val la pena
salvar el concepte de sobirania. No Žs fˆcil. ƒs impopular per
les connotacions autoritˆries i separatistes, i complicat perqu•
tŽ certament elements anacr˜nics o que sÕhi estan tornant, com
el que fa refer•ncia a lÕEstat. Tot i amb aix˜, em sembla que
Žs necessari, perqu• el concepte de sobirania tŽ encara utilitat.

Al meu entendre, una reflexi— sobre el concepte contemporani
de sobirania ha de considerar dos aspectes. El primer, de
carˆcter pol’tic, tŽ a veure amb lÕeficˆcia de lÕexercici del
poder: la sobirania sÕequipara amb la supremacia, i lÕautoritat
sobirana Žs aquella que sÕimposa a qualsevol altra. El segon
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aspecte Žs mŽs ideol˜gic: la sobirania Žs lÕatribut de lÕautoritat
que no reconeix la superioritat de cap altra autoritat.
LÕanˆlisi pot comen•ar per consideracions descriptives, de
caire pol’tic. La primera part dÕaquesta anˆlisi serˆ breu i poc
original. En descriure les autoritats sobiranes, tots hem de
mirar cap als Estats Units. Aquest pa’s tŽ el poder per a imposar-
se a qualsevol altre, i nÕhi haurˆ prou de referir-se al seu
armament de destrucci— massiva i al nivell de les seves despeses
militars. DÕaltra banda, ja ha donat proves de la seva disposici—
a prendre iniciatives militars sense comptar amb les Nacions
Unides. A escala internacional, no podem trobar cap sobirania
equiparable a la dels Estats Units. Per˜ cal dir tambŽ que
lÕexercici de la sobirania per part dels Estats Units estˆ
condicionat per lÕopini— pœblica: la sobirania no existeix Çcap
endinsÈ en el mateix grau que Çcap enforaÈ. Aix˜ sÕexplica
perqu•, en el pa’s mŽs poder—s del m—n, lÕautoritat que disposa
de la for•a Žs elegida, i sÕha de tenir en compte que el carˆcter
democrˆtic del sistema condiciona lÕexercici de la sobirania.
LÕopini— pœblica, que es manifesta a cada elecci—, Žs una
dimensi— ideol˜gica. I, des del punt de vista ideol˜gic, la
sobirania tŽ tambŽ a veure amb la legitimitat. Almenys en un
sentit negatiu: a ningœ, tret del titular de la sobirania, no se li
reconeix una autoritat superior. En el pla internacional, aquesta
dimensi— ideol˜gica pot operar com un l’mit de lÕexercici de
la sobirania. La manca de respecte a la supremacia de lÕautoritat
dÕun Estat tŽ un cost: el de fer molt inestables les bases de la
nova sobirania que es vol construir.

Les consideracions anteriors intenten destacar els aspectes
ideol˜gics de la sobirania, indestriables de la simple constataci—
del grau de supremacia del poder que es vol sobirˆ. Ens
equivoquem si entenem el poder com un tot, del qual el sobirˆ
pot disposar. LÕEstat liberal, des dels seus or’gens, ha pret•s
fragmentar-lo. Certament, ha volgut, i ha aconseguit, dividir
el seu poder, el de lÕEstat. Per˜ sabem que hi ha altres poders,
amb perfils molt mŽs flexibles que els de lÕEstat. En una
economia globalitzada, les grans multinacionals mouen una
notable capacitat dÕinflu•ncia, de poder, que els estats no
sempre s—n capa•os de frenar. I, al costat de les multinacionals,
hi ha una constelálaci— dÕONG que tambŽ travessen fronteres
i configuren lÕembri— dÕuna opini— pœblica mundial.

La capacitat descriptiva del concepte de sobirania no pot ser
molt gran si lÕassociem a les categories estatals per a les quals
va nŽixer. No pot haver-hi cap sobirˆ ÇabsolutÈ. Des del punt
de vista ideol˜gic, recordem que el monarca a legibus solutus
tenia aquesta condici— perqu•, en la mesura que podia canviar
les lleis que ell mateix feia, no hi estava subjecte. Ara, cap
instituci— dels estats del m—n occidental, i encara menys cap
persona, no pot pretendre situar-se en aquesta posici— sobirana.
Tampoc no pot fer-ho en el pla internacional, almenys de
manera oberta, ni pot ignorar el pes dels tractats. I, si ens fixem
en lÕefectivitat del poder, no existeix un poder absolut fora de
les experi•ncies totalitˆries. No hi ha un sobirˆ que tingui tot
el poder.
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Aquestes consideracions no tanquen les possibilitats del
concepte de sobirania. Va nŽixer com un element indis-pensable
per a la construcci— dels estats-naci—: servia per a negar
lÕautoritat del Papa o de lÕemperador. Potser encara Žs œtil amb
objectius semblants, per˜ des dÕun altre punt de partida. Es
tracta de mirar cap al futur.

La sobirania comporta la possibilitat de decidir en œltima
instˆncia. Si el mercat Žs la transacci— permanent, la sobirania
pertany a lÕˆmbit del pol’tic. LÕexercici de la sobirania posa
fi a la transacci—: Žs la darrera paraula, o pretŽn ser-ho. El
mercat no Žs ben bŽ el Papa, per˜ estarem dÕacord que
comparteix amb la religi— la tend•ncia del seus ap˜stols a
establir dogmes i a escoltar amb prevenci— les pr•diques
externes. Quant a lÕimperi dels nostres dies, la sobirania Žs un
element dÕoposici—. Una de les notes de la sobirania Žs el
rebuig de la superioritat aliena. No Žs que seÕn negui lÕexist•ncia,
ben ˜bvia a vegades, sin— que es refusa la legitimitat de la
jerarquia.

El concepte Žs œtil encara en el discurs pol’tic. Resulta œtil per
a reivindicacions antigues, i no necessˆriament obsoletes, del
nacionalisme que vol equiparar sobirania i independ•ncia. El
principi de les nacionalitats reclama un Estat per a cada naci—
per tal que aquesta pugui ser sobirana. Un, per˜, no pot deixar
de pensar que els nous estats acabaran trobant les mateixes
limitacions a la sobirania que els antics. Per a ells, per als

estats ÇfalsamentÈ nacionals i per als ÇveritablementÈ nacionals,
el concepte de sobirania tŽ les mateixes mancances descriptives,
perqu• el poder estatal ja no Žs absolut. Ara bŽ, des de la
perspectiva ideol˜gica, Žs el referent que representa lÕinstrument
per a assolir aspiracions colálectives sense condicionaments
aliens.

El concepte de sobirania pot condensar lÕaspiraci— a la
supremacia de la pol’tica. ƒs un concepte radicalment pol’tic,
i localitza en el seu titular la capacitat de formular, leg’timament,
la decisi— final. Fins a lÕeclosi— de la globalitzaci—, semblava
que era lÕEstat qui havia dÕexercir i defensar la sobirania en
nom del seu titular, la naci—. Ara, lÕEstat estˆ perdent poder,
i potser per aix˜ la idea de sobirania sembla buscar qui ha de
ser-ne el titular. La naci— tŽ encara m•rits, perqu• en el seu
espai es decideixen moltes coses. No hi ha, per˜, una naci—
universal ni un Estat universal que siguin capa•os dÕimposar-
se a les forces del mercat o de lÕimperi que no respecten
fronteres. Per si de cas la governan•a no fos efica•, guardem
la idea de sobirania.
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NOTA SOBRE EL CONCEPTO DE SOBERANêA

Pere Vilanova i Trias
Catedrˆtic de Dret Constitucional a la Universitat de Barcelona,
ex-magistrat del Tribunal Constitucional dÕAndorra, assessor de
lÕAjuntament de Barcelona i comentarista pol’tic en pol’tica
internacional.

La noci—n de soberan’a va asociada a la de poder soberano, aqu’
aplicada al Estado. La historia de las ideas pol’ticas muestra
claramente, desde Jean Bodin hasta nuestros d’as, pasando por
Maquiavelo, Thomas Hobbes, John Locke y Montesquieu, que
se trata de una ficci—n social, de una construcci—n social de la
raz—n humana. Y aplicada al Estado, tiene funcionalmente dos
significados, dos acepciones: hacia ÇdentroÈ del sistema social
que gobierna, y hacia ÇfueraÈ, hacia el entorno internacional o,
si se quiere (aunque el tŽrmino es m‡s polŽmico), hacia la
sociedad internacional. Aunque el sujeto es el mismo (el Estado),
este poder soberano, poder supremo formalmente no disputado
en sus prerrogativas por ningœn otro sujeto o actor, opera
funcionalmente en dos sentidos distintos, y de eficacia distinta.
Y, por supuesto, con efectos bien distintos.

El sistema internacional, tras un somero an‡lisis emp’rico, no
puede ser descrito como un sistema ordenado o estructurado.
De entre las varias razones, se pueden citar las diferencias
entre la vida pol’tica internacional y la de las partes o

subconjuntos que la forman.
Por un lado, la relativa perfecci—n (estructura portadora de
orden) de las instituciones ÇinternasÈ:

a) La sociedad estatal o subestatal se caracteriza por una
clara distinci—n entre gobernantes y gobernados. Los gobernados
son individuos; pueden o no estar agrupados en funci—n de
intereses diversos (econ—micos, pol’ticos, religiosos, lingŸ’sticos,
etc.); y est‡n efectivamente sometidos al derecho. Los
gobernantes ejercen funciones claramente establecidas en el
derecho, en teor’a ejercen su funci—n en base al interŽs general,
y la estructura del poder pol’tico responde a las nociones de
orden y jerarqu’a.
b) Ello reposa sobre la eficacia del llamado derecho domŽstico
o interno (por oposici—n al derecho internacional), que tiene
como fundamento su obligatoriedad. Dicha obligatoriedad
reside en el hecho de que el ordenamiento estatal (o subesta-
tal) es el emisor œnico de normas de obligado cumplimiento.
Su eficacia reside no s—lo en el hecho doctrinal de que el emisor
tiene el monopolio de dicha prerrogativa, sino que tambiŽn
dispone de los agentes necesarios (polic’a, jueces) para hacer
efectivas dichas normas, a tal punto que no se puede esgrimir
el desconocimiento de una norma para incumplirla, y la sanci—n
en este caso no tendr‡ en cuenta dicha ignorancia como eximente.

Por otro lado, la llamada Çimperfecci—nÈ de las estructuras
del sistema internacional:
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a) El sistema internacional carece de una estructura ordenada.
No incluye una distinci—n clara entre gobernantes y gobernados.
Los actores relativamente identificables como portadores de
orden son los estados y las organizaciones internacionales,
pero coexisten con actores de naturaleza muy confusa.
b) No existe algo parecido a un centro de poder, un gobierno
mundial, ni existen agentes encargados de aplicar
coercitivamente las decisiones de aquŽl. Las estructuras con
vocaci—n al orden ÐNaciones Unidas, Comunidad Europea,
etc.Ð est‡n formadas b‡sicamente por estados, que mantienen
entre s’ una relaci—n formalmente horizontal (todos iguales y
soberanos), pero de hecho tambiŽn vertical (dominaci—n material
de unos sobre otros, jerarqu’a, interdependencia). El propio
derecho internacional, como veremos, tiene una naturaleza
distinta a la del derecho domŽstico, tanto por su fundamento
como por su aplicaci—n, eficacia y grado de exigibilidad. No
hay un legislador œnico, no hay un ejecutivo mundial, no hay
agentes para la aplicaci—n de las decisiones normativas.

De lo dicho hasta ahora se podr’a deducir que definimos el
sistema internacional como un sistema no estructurado y
desordenado, por oposici—n a los sistemas pol’ticos estatales,
estructurados y ordenados. Conviene matizar, sin embargo,
que esta contraposici—n es relativa, y que del mismo modo
que los sistemas cl‡sicos integran s—lo relativamente el conflicto
y el desorden, el sistema internacional no es s—lo caos y
desorden. Tal como se deduce de un an‡lisis m‡s porme-

norizado, el sistema internacional es la resultante de tendencias
contradictorias, que se pueden agrupar en dos polos: las
tendencias al desorden y las tendencias a la estructuraci—n y
al orden (todo ello, siempre, en tŽrminos relativos).
Uno de los primeros elementos a clarificar en este proceso es
justamente el problema de los actores. El razonamiento seguido
hasta ahora parte de la premisa de que el Estado no es el œnico
actor del sistema internacional. Ni siquiera el sistema
internacional es reductible a los actores Estado y organizaciones
internacionales. Por tanto, existen muchos actores, y uno de
los problemas esenciales es la naturaleza diversa de casi todos
ellos. Diversa en grados, que va de los matices hasta la diferencia
antag—nica. Caso de diferencia relativa o de matiz: el actor
Estado y el actor organizaci—n internacional. Caso de diferencia
antag—nica (o diferencia dif’cilmente conciliable): el actor
organizaci—n internacional y el actor terrorismo (el primero,
ÇinternacionalÈ por definici—n; el segundo, paradigma de lo
ÇtransnacionalÈ) (Zorgbide 1983).

En el plano estatal, un sistema es ordenado si el Estado funciona,
si cumple sus funciones, si ostenta efectivamente el monopolio
de la coerci—n legal y tiene los medios para aplicarla. En esta
descripci—n no entra, de momento, ninguna consideraci—n de
si tal orden es ÇjustoÈ o es ÇinjustoÈ. Estas categor’as aparecen
cuando se analiza si el poder pol’tico del Estado es m‡s o
menos leg’timo, adem‡s de legal: si el principio de legalidad
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se deriva del contrato social, si el titular del poder sale del
sufragio universal en elecciones competitivas. En el plano
estatal, el tema est‡ resuelto no s—lo en tŽrminos de morali-
dad, sino de eficacia: est‡ demostrado (y la ca’da de la URSS
ha sido la prueba para recalcitrantes) que el sistema m‡s
democr‡tico es, adem‡s de m‡s justo, mucho m‡s eficaz,
precisamente porque est‡ en mucho mejores condiciones de
cumplir sus funciones. El consentimiento expl’cito de los
gobernados, segœn los mecanismos actuales del Estado social
y democr‡tico de derecho, es la prueba definitiva de que la
ecuaci—n legalidad-legitimidad est‡ resuelta en lo fundamental.
Y el sistema es tanto m‡s ordenado cuanto mejor funciona
esta relaci—n.

El sistema internacional, como se ha dicho, no tiene una ca-
pacidad ordenadora comparable a la del sistema estatal. No
tiene el m’nimo de orden social que puede ser definido como
el conjunto de normas, pr‡cticas y procesos capaces de
garantizar la satisfacci—n de las necesidades b‡sicas del conjunto.
Definici—n que, dice este autor, tiene la ventaja de purgar el
concepto ÇordenÈ de todos los aspectos ideol—gicos que a
menudo lo acompa–an. A la ausencia de un poder superior al
de las partes, hay que a–adir la ausencia, o por lo menos
debilidad, de valores comunes que subyazcan al conjunto del
sistema. Adem‡s cabr’a distinguir, a nivel internacional, entre
el orden inter-estatal y el orden global (o mundial). Desde esta
perspectiva, nos dicen, el orden internacional concebido como

orden inter-estatal presenta, a pesar de todo, un balance
considerable a su favor, puesto que ha conseguido establecer
par‡metros aceptables de supervivencia de los Estados, de las
relaciones de Žstos entre s’, de reglamentaci—n incluso del uso
de la fuerza y, por v’a indirecta, una cierta capacidad indirecta
de garant’a de supervivencia de sus habitantes, por mucho que
subsistan diferencias entre unos y otros. Algunos autores llegan
a la conclusi—n de que, en tŽrminos relativos y a pesar de todas
sus imperfecciones, el orden inter-estatal est‡ en un estadio
mucho m‡s avanzado que el orden global, entendiendo como
tal el mundo como sociedad internacional.
En este sentido, en suma, la distancia que hay entre la capacidad
de ordenaci—n que tiene el Estado en su dimensi—n interna y
el desorden predominante en la sociedad internacional es la
distancia que separa la eficacia de la soberan’a (del mismo
sujeto: el Estado) segœn opere hacia dentro o hacia fuera.
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EL CONCEPTE DE SOBERANêA

Jordi Guiu
Professor titular de Sociologia a la Universitat Pompeu Fabra, on
Žs, a mŽs, el degˆ de la Facultat de Ci•ncies Pol’tiques.

Amb el concepte de ÇsobiraniaÈ succeeix el mateix que amb
altres grans conceptes pol’tics, com ara els de llibertat o igualtat:
es fa dif’cil definir-los amb precisi—, entre altres coses perqu•
s—n conceptes hist˜rics que van adquirint la seva significaci—
en relaci— amb el context en qu• s—n utilitzats i amb les diferents
i canviants aspiracions a qu• remeten.

Aqu’ pretenc apuntar que l'inicial sentit modern de sobirania
Ðfort, absolut, excloentÐ ha de ser ÇactualitzatÈ per a captar i
expressar una realitat pol’tica molt mŽs complexa, global i
transversal.

SÕentŽn per sobirˆ aquell que preval per sobre dels altres.
Aquella mena de bŽ que estˆ per sobre dels altres bŽns; la
major virtut que estˆ per sobre de les altres, etc. En pol’tica,
sobirˆ Žs tambŽ aquell que preval per sobre dels altres, el qui
tŽ el mˆxim ÐtotÐ el poder, la capacitat de fer la llei i dÕexecutar-
la. Aix’, a les antigues monarquies, sobirˆ era, i nomŽs era, el
rei. El sobirˆ Žs el dipositari de tot el poder, al qual tothom ha
de sotmetreÕs, segons un pacte establert entre la societat i el
sobirˆ (Hobbes). En els sistemes democrˆtics, en canvi, sobirˆ

Žs Ðes diuÐ el poble, sempre que, i en la mesura que, aquest
poble disposi efectivament dels mitjans, o almenys del dret,
dÕimposar-se als altres poders, de fer valer la seva voluntat.
En aquest darrer sentit, la sobirania Žs lÕexpressi— dÕun pacte
establert entre els membres de la societat (Rousseau).

La sobirania, aix’ definida Ðel dipositari de tot el poder, el qui
Žs capa• de fer valer tota la seva voluntatÐ nomŽs pot ser
absoluta. Tanmateix, en realitat, el principi de sobirania sempre
sÕha concretat de manera relativa. El monarca sempre ho ha
estat dÕun determinat regne, aix˜ Žs, mŽs enllˆ de determinades
fronteres, el seu poder es difumina, Žs mŽs, el seu poder sobirˆ
Žs real en la mesura que pot delimitar un territori dins del qual
Žs capa• de governar i de Çfer la lleiÈ. Ni tan sols les anomenades
Çmonarquies absolutesÈ eren realment absolutes: estaven
limitades per certes regles, el respecte a la propietat privada,
per exemple; sovint no controlaven el propi territori i no
disposaven dÕun aparell administratiu capa• de governar tots
el racons del regne.

En els r•gims democrˆtics, la sobirania popular es materialitza
(malgrat Rousseau) per mitjˆ de lÕelecci— de representants,
que s—n els qui fan les lleis, els qui trien els governants i,
ocasionalment, els qui participen directament en alguna decisi—
(Žs el cas dels refer•ndums). En aquest cas, els l’mits de la
sobirania popular, a mŽs de lÕexist•ncia dels diferents Çpoders
fˆcticsÈ, s—n establerts per lÕestructura institucional i pel grau
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de participaci— i implicaci— efectiva del poble en la vida pol’tica.

ƒs evident, doncs, que en el seu sentit pol’tic, la idea de sobirania
ha anat lligada a uns l’mits territorials i a lÕexist•ncia dÕunes
determinades institucions pol’tiques. ƒs per aix˜ que
modernament la sobirania pol’tica s'ha vinculat a  lÕexist•ncia
de lÕestat-naci—, expressi— que fon, aparentment sense problemes,
dues realitats problemˆtiques en si mateixes: estat i naci—.

Avui, a mŽs, el principi de sobirania ha de fer front a altres
limitacions. Unes tenen a veure justament amb la crisi de
lÕestat-naci—, amb el seu enfrontament amb altres fonts de
poder: poders econ˜mics multinacionals o transnacionals,
moviments socials, opini— pœblica, mitjans de comunicaci—,
religions, etc. DÕaltres tenen a veure amb qŸestions institucionals
i culturals: el buidatge de contingut dels sistemes democrˆtics
i els processos electorals, la creixent desafecci— de sectors
importants de la ciutadania respecte de la pol’tica institucional
(i sovint de qualsevol altra).

Si acceptem, doncs, la naturalesa relativa de la sobirania,
podem distingir el seu component material, els graus reals de
sobirania, del seu component formal: normalment, lÕexist•ncia
dÕun estat-naci— i, per a ser mŽs expl’cits, lÕexist•ncia de
fronteres i el seu reconeixement per les Nacions Unides. Entre
un pla i l'altre, per˜, es creua el complicat fenomen de la
integraci— i la cohesi— social. Una societat estarˆ mŽs integrada

i cohesionada com mŽs eficient sigui, com mŽs justa sigui,
com mŽs control sobre si mateixa tingui. Per˜ tambŽ ho estarˆ
mŽs en la mesura que disposi dÕuns valors compartits. Aquests
valors, avui, solen ser de carˆcter molt abstracte: els drets
humans, per exemple, que, tanmateix, per la seva universalitat,
tendeixen justament a una consci•ncia cosmopolita mŽs que
no pas a una cohesi— local. Aquesta consci•ncia ha anat lligada
modernament al nacionalisme, ent•s com una mena de religi—
civil (Rousseau, Durkheim, Tocqueville...).

Voldria, per acabar, citar nomŽs la paradoxa dÕaquesta expressi—.
El substantiu, que fa refer•ncia a la fe, i l'adjectiu, que ens
remet a la la•citat. Hi ha nacionalismes que sÕinclinen mŽs cap
al substantiu, aquells de carˆcter romˆntic, basats en una idea
de la naci— com a realitat homog•nia (cultural, lingŸ’stica, i
a vegades •tnica o religiosa) i amb uns or’gens comuns, mentre
que altres posen lÕ•mfasi en el civisme: en lÕacceptaci— de la
igualtat de drets dels diferents, en les virtuts c’viques, en el
projecte comœ mŽs que no pas en els or’gens comuns. Certament,
aquesta segona variant del nacionalisme, de tradici— republicana,
Žs mŽs exigent, at•s que, en lloc dÕafalagar sentiments i
despertar passions, situa la racionalitat pol’tica (en el sentit
clˆssic, grec, de la paraula) en el primer pla de la conviv•ncia.
Tanmateix, la hist˜ria ja ens ha ofert prou exemples del que
d—na de si el primer tipus de nacionalisme. DÕaltra banda, crec
que un nacionalisme c’vic Žs mŽs coherent amb la visi— relativa
de la sobirania que aqu’ he defensat com a mŽs realista.
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Al meu entendre, el manteniment d'una concepci— estreta,
absoluta, de la sobirania, avui Žs mŽs aviat un obstacle
conceptual per a la comprensi— i la millora pol’tica de les
nostres societats que no pas un concepte que ajudi a la integraci—
dels drets i llibertats individuals i colálectius.

EL CONCEPTE DE SOBERANêA

Marc B. Escolˆ i Pons
Catedrˆtic acreditat de Ci•ncia Pol’tica a la Universitat Abat Oliba-
CEU, de la qual Žs, a mŽs, el secretari general. ƒs assessor del Centre
de Recerca Thomas Becket en temes de governabilitat i seguretat.

LÕarticulaci— territorial de la sobirania
Dues grans tradicions aporten solucions oposades a la voluntat
del macrosistema administratiu modern dÕaplicar sobre tot el
seu territori aquell poder ÇirresistibleÈ que els clˆssics anomenen
sobirania. Una dÕelles Žs la tradici— britˆnica del self-
government, niuada de les colálectivitats locals descentralitzades;
lÕaltra seria la tradici— jacobina i napole˜nica, que a partir del
patr— del sistema prefectural franc•s ha donat lloc a la teoria
de la desconcentraci— (Escolˆ 2003, 121). Tanmateix, malgrat
que no Žs pas complicada la distinci— te˜rica entre descentralitzar
(transferir a una altra administraci— el poder de decisi— sobre
un tema) i desconcentrar (traslladar a ˜rgans inferiors de la
mateixa administraci— aquest poder), a la prˆctica trobem
sovint ambd—s fen˜mens units, i la seva apreciaci— resulta
dif’cil dÕaclarir.
La primera via dÕarticulaci— territorial comporta que les
administracions locals, a mŽs de les tasques pr˜pies de la seva
autonomia, siguin executores de pol’tiques elaborades per les
instˆncies central o subestatal, cosa sovint prou conflictiva1.
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En altres casos, s—n les administracions subestatals les que
han dÕassumir funcions centrals 2.

En canvi, en la segona via, exceptuades les compet•ncies
pr˜pies dels ens locals, que s—n relativament poques, observem
que les tasques de lÕadministraci— central s—n executades
directament pels seus efectius, implantats a aquest efecte per
tota la geografia constitucional. Aquest Žs el model present a
la Repœblica Francesa i a un bon nombre dÕep’gons del seu
model, amb una administraci— central articulada
departamentalment i, d'uns quants anys en•ˆ, regionalment
(Quermonne 1993).

La realitat, per˜, ens permet observar la pres•ncia de sistemes
mixtos, en especial als grans estats europeus occidentals.
Aquest Žs, per exemple, el cas del Regne Unit de la Gran
Bretanya i Irlanda del Nord, la pˆtria del local self-government,
on durant el darrer quart del segle xx, les progressives
reestructuracions territorials han anat llimant el poder local,
fins al punt de perdre la compet•ncia general sobre el territori
i quedar delimitat en una limitaci— taxada d'atribucions (Cuchillo
1985). Aix’, de forma ben sorprenent, fins a la recent
Çdevoluci—È de lÕautonomia pol’tica i administrativa als tres
territoris hist˜rics, el Regne Unit de la Gran Bretanya era
considerat un dels estats mŽs centralistes del m—n (Ashford
1982; Aucoin & Bavkis 1988).

El cas del federalisme cooperatiu alemany presenta una altra
dimensi— evolutiva. El repartiment, constitucionalitzat lÕany
1949, de compet•ncies exclusives entre administraci— central
i administracions subestatals es va revelar ben aviat massa
r’gid. La concurr•ncia material de les compet•ncies va exigir
una cooperaci— creixent entre ambd—s nivells. Aquesta dinˆmica
va resultar ben beneficiosa per al centre, que sota la denominaci—
de federalisme cooperatiu va aconseguir, en la reforma
constitucional del 1979, que la major part de les compet•ncies
dels LŠnder esdevinguessin Çtasques comunesÈ de les dues
administracions. Aix’, lÕactual autonomia subestatal es basa
en la seva incontestada capacitat executiva, sense desmer•ixer
la seva capacitat pol’tica en el marc legislatiu (Ziller 1993).

ƒs ben cert que el model cooperatiu alemany mostra una
notable for•a expansiva sobre altres pa•sos en descentralitzaci—.
Sovint se lÕha vist com el cam’ del mig entre les dues tradicions,
i la Uni— Europea no pot negar que el seu sistema dÕassociaci—
amb dÕaltres administracions pœbliques segueix la tra•a del
finan•ament encreuat alemany (Debbasch 1981).

LÕevoluci— del macrosistema franc•s manifesta una tend•ncia
continuada vers la desconcentraci—, en un intent dÕactualitzar
el model jacob’ clˆssic des de les mateixes bases centralistes.
El Çregionalisme funcionalÈ intentˆ, a principis dels anys
seixanta, ordenar lÕacci— de lÕadministraci— central sobre el
territori incorporant participaci— pol’tica i social a unes articu-
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lacions de carˆcter estrictament t•cnic i burocrˆtic. Aix˜ va
generar lÕaparici— dÕun Çpoder perif•ricÈ incipient que acabaria
essent el suport de les grans reformes descentralitzadores dels
anys 1982-1984, en les quals els serveis desconcentrats s—n
transferits als nous ens locals departamentals i regionals, dotats
dÕuna certa autonomia administrativa. Finalment, les reformes
del 1992 assumeixen la reducci— del centralisme territorial i
sÕendinsen en la regulaci— de la cooperaci— entre regions,
departaments i municipis, al mateix temps que intenten adaptar
les regles del joc pol’tic local a la nova dimensi— del seu paper
institucional (Meny 1983).

El cas espanyol Žs potser el que aporta una transformaci— de
model mŽs radical. LÕEstat franquista articulava la seva
administraci— central per tot el territori, seguint el model dels
departaments francesos i les prov’ncies italianes. LÕautonomia
dels ens locals (prov’ncia, illa, municipi) era administrativa,
i dÕun limitad’ssim abast, coherent amb un sistema pol’tic no
representatiu. La descentralitzaci— pol’tica encetada per la
Constituci— del 1978 creˆ el nivell subestatal Ðles disset
comunitats i les dues ciutats aut˜nomesÐ i el dotˆ dÕautonomia
pol’tica i administrativa, alhora que lÕautonomia local sÕeixampla
i es consolida amb la ratificaci—, lÕany 1988, de la Carta
Europea de lÕAutonomia Local. Aquest procŽs ha comportat
una minva substantiva de lÕarticulaci— territorial de
lÕadministraci— central i un creixement espectacular de
lÕarticulaci— subestatal, fet, aquest, que situa el Regne dÕEspanya

entre els estats mŽs descentralitzats de la Uni— Europea, seguint
la petja del federalisme cooperatiu germˆnic (Escolˆ & Gonz‡lez
1999).

A grans trets, hom pot afirmar que lÕarticulaci— territorial de
les administracions centrals presenta una tend•ncia regressiva
arreu del m—n, i que, en el cas de les administracions subestatals,
ja nomŽs creix en aquells pa•sos immersos en un procŽs
descentralitzador (Terrazoni 1992).

L'una administraci— i l'altra desenvolupen encara articulacions
territorials de carˆcter funcional, a travŽs dÕorganismes
especialitzats en una o altra tasca pœblica (salut, correus,
ocupaci—...), per˜ rarament articulacions administratives de
carˆcter general. ƒs ben clar que la principal preocupaci— a
hores dÕara ja no Žs tant la pres•ncia per tot el territori com la
capacitat jur’dica i t•cnica de dirigir i controlar el compliment
de les decisions (Pitt 1981).

Aix˜ es fa pal•s observant les funcions de figures t•cnico-
pol’tiques com la del Comissari de la Repœblica, en la f—rmula
francesa de desconcentraci—, o la del Delegat del Govern Central,
en la descentralitzaci— auton˜mica espanyola. En ambd—s casos
es fa evident que la funci— principal de director dels serveis
centrals sobre el territori Žs, a la prˆctica, relegada per la funci—
de control sobre els ens desconcentrats o descentralitzats, dÕaqu’
la gran significaci— pol’tica assolida per aquestes figures 3.
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Aquesta dinˆmica de Çconcentraci— capitalinaÈ i
dÕespecialitzaci— directiva de les administracions centrals,
traslladada tambŽ a un bon nombre dÕadministracions
subestatals, troba arguments de racionalitat econ˜mica molt
poderosos, que reforcen decisivament el discurs
descentralitzador o desconcentrador de fons. Per˜ no hi ha
dubte que aquesta ÇretiradaÈ del territori comporta una
redefinici— de les tasques dels ens locals, receptors de noves
compet•ncies executives (amb un finan•ament no sempre
satisfactori), que acaben convertint-los en agents de les
administracions centrals o subestatals, desvirtuant la seva
autonomia i provocant una gran conflictivitat interadministrativa
(Common, Flynn & Mellon 1993).

Administracions locals: poder, autonomia i autogovern
En els pa•sos que no han desenvolupat la tradici— de
lÕautogovern local, el conjunt dels seus ens locals constitueixen
la seva Administraci— Local. Com sÕha avan•at en la primera
part, a difer•ncia de lÕEstat i de les entitats subestatals, que
tenen una administraci— al seu servei, els ens locals nomŽs
Çs—nÈ administraci— (L—pez-Nieto 1989, 98).

Certament s—n administracions pœbliques i, per tant, dotades
de les corresponents prerrogatives i potestats, per˜ cal no
oblidar que les disposen amb carˆcter derivat i no originari,
Žs a dir, els han estat concedides per instˆncies pol’tiques

superiors, que en un moment determinat poden modificar-les
en un sentit o un altre (Vandelli 1992).

La doctrina administrativista, en especial lÕespanyola, posa en
relleu la difer•ncia legal que sÕobserva entre uns ens locals
que s—n territorials i uns altres que no ho s—n. Aquesta distinci—
jur’dica Žs molt important per a copsar la naturalesa del poder
local. Hist˜ricament, un conjunt de persones que viuen en un
territori i que sÕagrupen en defensa dels seus interessos formen
una comunitat local, identificada precisament per aquest element
essencial que Žs el territori, que elles representen i defensen.
Aquests serien, doncs, els ens locals territorials, que en el cas
espanyol s—n els municipis, les illes i les prov’ncies. Per a la
resta dels ens locals, el territori seria nomŽs el referent espacial
de la seva activitat i no lÕelement essencial (Escolˆ & Gonz‡lez
1999).

Una de les discussions hist˜riques a prop˜sit del municipi Žs
la seva condici— ÇnaturalÈ o ÇlegalÈ, Žs a dir, si Žs o no un fet
anterior al seu reconeixement jur’dic i, per tant, si cal atorgar-
li uns drets pre-constitucionals o no. Normalment, els tractadistes
del tema, sobretot els juristes, intenten desactivar la discussi—
afirmant que sota la denominaci— de municipi es presenten
dues definicions pertanyents a ˆmbits molt diferents: la jur’dica,
per a la qual la denominaci— de municipi Žs una categoria
jur’dica determinada, inserida en un ordenament vigent, i la
perspectiva hist˜rica i sociol˜gica, per a la qual resulta evident
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que el municipi Žs una realitat que neix i creix amb
independ•ncia de lÕordenament jur’dic de torn, afirmant un
carˆcter natural del municipi basat, no en les relacions de sang
com en el cas de la fam’lia, sin— en les de ve•natge. Aquesta
percepci— del municipi la va ilálustrar Tocqueville dient que
lÕEstat Žs una creaci— de lÕhome, mentre que el municipi ho
Žs de DŽu (JimŽnez-Nieto 1975).

Aix˜ no obstant, la realitat ens diu que el municipi, com a
realitat administrativa, nomŽs existeix en relaci— amb un
ordenament estatal superior, que el delimita i li atorga un r•gim
jur’dic. Si aquest ordenament estatal no existeix, aleshores el
municipi esdevŽ ell mateix Estat. Aquest Žs lÕexemple hist˜ric
que ens han deixat les polis gregues o les repœbliques italianes
renaixentistes, entre molts altres. Quan el municipi sÕintegra
a lÕEstat Žs reconegut i regulat per la llei, que el converteix en
persona jur’dica de dret pœblic, titular de la defensa dÕun inter•s
general en el seu ˆmbit territorial, que comporta, en molts
casos, un reconeixement impl’cit de funcions pol’tiques menors
(la qual cosa esdevŽ arreu un dels problemes centrals del
subsistema pol’tic).

La prˆctica totalitat de les constitucions democrˆtiques
reconeixen el dret a lÕautonomia administrativa dels seus ens
locals. Per˜ aquest dret resulta molt dif’cil de concretar, de
forma que les tradicions pol’tiques de cada pa’s s—n les que
acaben determinant lÕˆmbit de la seva autonomia, amb resultats

molt diferents. La percepci— del que s—n interessos propis
locals que trobem a estats amb tradici— de local self-government
pot arribar a la plana contradicci— amb les concepcions
centralistes dÕaltres estats (Haynes 1980). Aquesta realitat Žs
la que va dur al Consell dÕEuropa a impulsar una homologaci—
de m’nims a travŽs de la Carta Europea de lÕAutonomia Local,
progressivament ratificada i adaptada als ordenaments jur’dics
de la majoria dels estats europeus, fins i tot els mŽs centralistes
(per˜ no sense reserves).

Els ens locals tenen reconeguts els tres elements bˆsics de la
seva configuraci—: el territori, la poblaci— i lÕorganitzaci—. Cap
dels tres Žs estˆtic i tots tres s—n emprats sistemˆticament com
a criteris en les reformes de les administracions locals que
sÕemprenen arreu. Aix’, la lluita contra el minifundisme muni-
cipal, emparada amb la incapacitat dels petits municipis dÕoferir
uns serveis dÕabast i qualitat homologable als dÕaltres municipis
mŽs grans, posa en relleu una certa perspectiva racionalista en
les pol’tiques pœbliques a aquest efecte, que xoca frontalment
amb la voluntat de la ciutadania, sempre disposada a defensar
els seus trets dÕidentitat i autonomia per damunt de consi-
deracions economicistes (S‡nchez-Mor—n 1990).

Afirmar que una agrupaci— humana Žs quantitativament
insuficient o excessiva, o que ho Žs el seu ˆmbit territorial o
les seves formes dÕorganitzaci—, revela en el fons la negaci—
de la condici— natural del municipi. La recerca dÕun Çmapa
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idealÈ dels ens locals Žs, en aquest sentit, qŸestionable, i nomŽs
lÕestrat•gia del foment voluntari de fusions municipals, aplicada
per diverses vies, resulta acceptable des dÕaquesta concepci—
(Terrazoni 1992).

Pel que fa als ens locals supramunicipals, presents tambŽ arreu
del m—n amb denominacions molt variades, cal constatar, en
primer terme, que la seva exist•ncia Žs efectivament un producte
de la llei i que, malgrat un reconeixement dÕinteressos
territorials, no hi ha lloc per a apelálacions a un suposat carˆcter
natural (Vandelli 1992).

En la hist˜ria (sempre contemporˆnia) de la majoria dÕaquests
ens sÕobserva una etapa inicial de confusi— entre la seva
condici— local i la seva condici— de circumscripci— estatal,
confusi— que encara sÕobserva en alguns llocs. I Žs que en la
seva g•nesi va primar la funcionalitat al servei de lÕadministraci—
central sobre la funcionalitat supramunicipal, que Žs la que
avui dia apreciem per sobre de tot en aquests tipus dÕens locals
(Mart’n-Mateo 1987).

ƒs evident que hi ha difer•ncies qualitatives entre els ens locals
municipals i els supramunicipals. La concepci— racionalista,
instrumental i operativa dels segons Žs el fonament de la seva
exist•ncia subsidiˆria. La ciutadania no percep ni coneix
lÕadministraci— supramunicipal de la mateixa manera que la
municipal. En molts casos, la relaci— directa amb la poblaci—

per part de les administracions supramunicipals Žs escadussera
pel fet de centrar-se aquesta principalment en tasques de
coordinaci— i relaci— amb els ens locals municipals.

La qŸesti— de la pluralitat de nivells supramunicipals sÕha
dÕobservar com la l˜gica conseqŸ•ncia de les adaptacions que
cada pa’s ha dÕefectuar a les circumstˆncies viscudes. En alguns
casos, la pluralitat presenta motivacions pol’tiques (Žs el cas
de Catalunya amb les comarques i les prov’ncies), en altres,
s—n mŽs aviat t•cniques (ˆrees metropolitanes), o senzillament
s—n fruit de la dimensi— del territori. En qualsevol cas, la
pres•ncia dÕuna pluralitat de nivells locals supramunicipals
rarament resulta pac’fica, pol’ticament parlant, sobretot en
aquelles societats qualificables de segmentades, ja sia per raons
nacionals o •tniques (Rhodes 1986).

La sedimentaci— territorial de lÕaparell administratiu de
lÕEstat
La situaci— perif•rica de lÕadministraci— local en lÕarticulaci—
entre societat i macrosistema administratiu li atorga una posici—
espec’fica en el marc de la regulaci— estatal. Una especificitat
que sÕexpressa en el tractament territorialitzat dels conflictes
socials, generadora dÕuna tensi— permanent entre els pols
central i local que, per a lÕequilibri del sistema, resulta necessˆria
i perillosa a la vegada (Meny & Wright 1985).
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Avui dia no es posa en dubte que les institucions locals s—n
de gran eficˆcia per a la contenci— i la canalitzaci— dels
conflictes, de forma que es mantinguin en un ˆmbit territorial
que no pertorbi el funcionament global de la societat. Aix’, el
poder local esdevŽ, de facto, una pantalla protectora (un
sistema de regulaci— parcial).

A partir de les atribucions que li s—n reconegudes, les autoritats
locals administren les contradiccions socials, esmorteeixen
les tensions, corregeixen els efectes negatius de pol’tiques
centrals i subestatals i creen noves solidaritats socials. A dit
efecte, tendeixen a desenvolupar interrelacions amb el medi
local i a estructurar-se de manera aut˜noma per tal de disposar
dÕun marge real de maniobra davant les altres administracions
i defensar uns interessos espec’fics dels grups socials en els
quals troben suport (Dente & Kjellberg 1988).

Aquesta dinˆmica comporta un risc evident de conflicte i
desajustament en les relacions amb la centralitat. El poder
local pot reaccionar negativament davant certes decisions
centrals (la poll tax a Gran Bretanya, les nuclears a Fran•a,
els abocadors o els transvasaments a Catalunya) i oposar-sÕhi
sense consideracions. Aquests conflictes revesteixen magnituds
preocupants quan posen en joc interessos socials superiors,
per la qual cosa el macrosistema administratiu ha de disposar
de mecanismes dÕesmortiment i de mediaci— (Smith 1985).

En qualsevol cas, la dial•ctica territorial entre poder central
i poder local constitueix una de les condicions essencials de
preservaci— dels equilibris socials en una comunitat pol’tica.
La qŸesti— Žs com resulten afectats aquests equilibris a mesura
que el poder central deixa de ser lÕinterlocutor del poder local
(de fet, esdevŽ un poder local mŽs, per˜ dÕuna nova escala)
com a conseqŸ•ncia de la globalitzaci— i de la integraci—
supraestatal

1.A nivell internacional, els exemples dÕaquesta f—rmula s—n ben
nombrosos, i alguns dÕells especialment conflictius, com Žs el cas de
les Assigned functions establertes per lÕarticle 2 de la Llei dÕAutonomia
Local japonesa (Steiner 1965: cap. 11).

2.Pel que fa a les funcions executives assumides per ens subestatals,
Žs interessant el model alemany i austr’ac, on els LŠnder han
transformat progressivament unes compet•ncies compartides en
compet•ncies pr˜pies (Vernet 1997, 143-152).

3.La denominaci— de Comissari de la Repœblica fou introdu•da lÕany
1982 dins el programa descentralitzador impulsat per lÕesquerra
francesa, per˜ lÕany 1988, un decret de J. Chirac, aleshores president
del Consell de Ministres, va retornar al nom tradicional de Prefecte
(Quermonne 1993, 111). Sobre la significaci— pol’tica dÕaquesta figura,
nomŽs cal tenir present el seu rol en les crisis viscudes durant el 1999
a C˜rsega. Pel que fa a la figura espanyola hom˜loga, val a dir que
el seu perfil controlador sÕha desenvolupat a mesura que els serveis
centrals redueixen la seva pres•ncia sobre el territori. Bona prova de
la seva capacitat de control i vigilˆncia s—n, per exemple, les actuacions
contra acords locals que no respectaven les limitacions pressupostˆries
del Ministeri dÕEconomia i Hisenda en mat•ria de personal.
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UNA APROXIMACIîN A LA SOBERANêA
FINANCIERA

Joan F. Corona i Ram—n
Catedrˆtic dÕEconomia Aplicada a la Universitat Abat Oliba-CEU,
de la que fou rector fundacional

A partir de la concepci—n, en sentido amplio, de la soberan’a
como autoridad suprema del poder pœblico, cabe definir la
soberan’a nacional en tŽrminos pol’ticos como la asunci—n del
poder pœblico por parte del pueblo y su ejercicio por medio
de los —rganos constitucionales representativos.

La Constituci—n Espa–ola establece en su art’culo 137 que las
Comunidades Aut—nomas gozar‡n de autonom’a para la gesti—n
de sus respectivos intereses, aunque la soberan’a en materia
fiscal sigue siendo competencia estatal.

En consecuencia, y en tŽrminos estrictamente constitucionales,
s—lo cabe hablar de soberan’a para el Estado y no para las
Comunidades Aut—nomas. Sin embargo, la autonom’a concedida
a las Comunidades Aut—nomas puede suponer una aproximaci—n
operativa a una soberan’a fiscal derivada, siempre que dicha
autonom’a sea concebida de acuerdo con la idea general de
permitir que los entes no estatales puedan regirse mediante
normas y —rganos de gobierno propio.

Por esta raz—n, creemos interesante desarrollar la idea de
autonom’a financiera, dentro del marco legal vigente, definiendo
unos principios que permitir’an, en la pr‡ctica, disponer de un
modelo de Çcuasi-soberan’aÈ financiera, sin menoscabar por
ello lo establecido en la Constituci—n.

La autonom’a financiera, si bien reconocida en el art’culo 156.1
de la Constituci—n, no es ni mucho menos ilimitada, al no ser
posible establecer medidas tributarias sobre bienes situados
fuera del territorio de cada Comunidad, y ni siquiera dentro de
su ‡mbito territorial, pues no se puede obstaculizar la libre
circulaci—n de mercanc’as o servicios. Pero estas limitaciones
genŽricas, al igual que las que se derivan de la imprescindible
coordinaci—n con la Hacienda estatal, no pueden volverse contra
el propio sistema de financiaci—n recogido en la Constituci—n.

La principal diferencia entre una unidad de gobierno y una
unidad administrativa consiste precisamente en la disposici—n
por parte de aquŽlla de una cierta autonom’a financiera. Por
eso no se puede considerar aceptable una interpretaci—n
restrictiva de la autonom’a, instrumentada con la multiplicaci—n
de mecanismos tutelares, con limitaciones de facultades
legislativas, con el establecimiento de circuitos intermedios
entre la Administraci—n Auton—mica y el resto de Adminis-
traciones o con una legislaci—n estatal que incide sobre la
Comunidad Aut—noma reduciendo la autonom’a relativa que
le confiere el disponer de una parte de los recursos totales.
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