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1. La forma de Estado en la Constitucién andorrana de 1993

Ni la Constitucién del Principade de Andorra, ni casi ninguna otra, que se-
pamos, se preocupa de definir cudl es el tipo de estado, entre los distintos modelos
estereotipados por la doctrina (unirario, central, federal, regional, ercétera), que se
ha pretendido plasmar, toda vez que esto suele ser un problema mds teérico que
real y, al mismo tiempo, el constituyente no se encuentra condicionado por ningu-
na opci6én dogmitica a la hora de elegir la organizacién juridico-politica que tenga
por conveniente, aunque no se adapte, o lo haga sélo en parte, a alguna de las
formas recogidas por la doctrina. Es mds, hasta constitucionalistas de la talla de
Kelsen' relativizan la cuestién al adverrir que en realidad todo se reduce a variantes
del mismo fenémeno organizativo que, en todo caso, tienen su origen y su tnica
razén de ser en la respectiva constitucion.

De todos modos, hay que reconocer que hacer algunas especulaciones doctri-
nales sobre la forma de estado constituye un buen punto de partida para compren-
der los aspectos organizativos de cada constitucién y, sobre todo, el dmbirto y las
relaciones de poder piblico y politico establecidas entre las diversas instituciones y
érganos constitucionales. '

Siguiendo los criterios més habitualmente empleados,® por forma de estado en-
tenderemos aquf la que se refiere a la estructura interna del poder estatal, o forma
juridica del estado, en contraposicién con lo que se conoce por forma politica
del estado y que estd mds ligado a los sistemas de gobierno y a los regimenes po-
liticos (en el caso andorrano, este segundo aspecto se reflejaria en los apartados
1 y 4 del art. 1 de la Constitucién, al proclamar que Andorra es un Estado de
derecho, democratico y social, y que su régimen politico es de coprincipado parla-
mentario).

Ateniéndonos, pues, 2 las estructuras internas de poder, vemos que los estados
se suelen agrupar en estas tres categorfas: estado unitario, estado regional y estado
federal.

Estado unitario es el que dispone de un tnico centro de decisién politica,

1. Kelsen, H., Teoria general del Estads, E. N., Méjico, 1979,

2. Véase, en este sentido, y entre otros, Ferrando Badia, }., £/ Estado unitario, el federal y el estado
regional, Madrid, 1978; Moderne, F., La nouvelle décentralisation, Paris, 1983; Biscaretr di Ruffia,
Derecho constitucional, wad. esp., Madrid, 1973, )

Autonomies, nam. 24, febrero de 1999, Barcelona.
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mientras que los estados regionales y federales son aquellos que tienen el poder
piblico y politico territorialmente repartido en varios centros, de mode que
se produce una verdadera descentralizacidn politica que habilita a cada uno de ellos
para ejercer potestades legislativas.?

En cambio, si la descentralizacién es tan sélo administrativa, es decir, sin que
comporte la atribucién o el reconocimiento de competencias legislativas,® tal cosa
se considera compatible con la idea de estado unitario, y entonces se habla de
estado unitario complejo,’ para diferenciarlo del estado unitario simple, que es
aquel que se caracteriza por la unidad de su estructura territorial administrativa
ademds de la politica 8 :

De acuerdo con lo que acabamos de exponer, estamos ya en condiciones de
afirmar que el Principado de Andorra responde a los patrones de los estados unita-
rios complejos, o administrativamente descentralizados, toda vez que no obstante
concentrarse el ejercicio de la actividad politica’ exclusivamente en las instancias
estatales, territorialmente se estructura .en siete parroquias dotadas de autonomfa
administraciva.

3. Tradicionalmente, la distincién entre los estados llamados regionales y los federales se ha
querido hacer girar alrededor de la idea de que los estados miembros de una federacién, ademis de
competencias legislativas, disponen también de un cierro poder constituyente, del que estdn des-
provistas las regiones. No obstante, hoy en dia este criterio esté practicamente abandonado, roda vez
que las manifestaciones de soberania {aunque limitada al interior del estado) de los estados federados,
al menos mienzras dure la federacién, son précticamente inexistentes, y a la vez se estd produciendo
una verdadera convergencia hacia las mismas férmulas organizarivas entre los federalismos y los regio-
nalismos que hace diffcil la distincién ¢ntre unas y owros. Esto implica que, para determinar las
diferencias entre estas dos formas de estado, sc tenga que atender, mids que a ningun otro elemento, a
la mayor o menor cantidad e intensidad de poder asumido por cada centro territorial que, en rodo
caso —insistimos—, siempre serd de cardcrer politico.

4. Como han dicho Garcia de Enterria, E. y Ferndndez, T. R. en su Curse de derecho administra-
tivo, Civitas, Madrid, 1979: «S una comunidad determinada no goza de potestad legislativa propia,
tampoco gozard de la posibilidad de realizar su propia politica y quedari por ello reducida al papel de
simple gestora de las opciones y decisiones polfticas que para ella sc adopten por quien tenga aguella
potestad.»

5. No hay que confundir el estado unitario complejo con el estado llamado compuesto, roda vex
que esta dltima denominacién es sinénima de estado federal o regional, precisamente porque estos
modelos de estado estdn compuestos por diversos centros de poder politico.

6. En los estados unitarios simples la toralidad de la accién piiblica, ranto politica como ad-
ministrativa, se canaliza y controla desde érganos o dispositivos con competencias sobre todo el
territorio y sobre todos los sectores de la comunidad. De todos modos, en la prdctica no se suele dar
un grado tn elevado de centralizacién dado que junto con los drganos centrales acostumbran a
coexistir, casi siempre, rganos perifericos de la Administracién del Estado que desconceneran una parte
de la actividad administraciva,

7. Por actividad politica hay que eneender aqu s6lo aquella que comporta la facultad de dicear
normas con valor material y formal de ley, ya que es sobre este punto, como ya se ha visto, donde la
docrrina constitucional mds aceptada articula la distincién entre los estados unitarios y aquellos que
no lo son, también llamados estados compuestos, segin ya hemos dicho en la nota 4, Otro tipo de
actividades de cardcrer politico que puedan hacer determinados entes territoriales, como son aquf los
comunes en tanto gue represencantes de las colectividades parroquiales, no denen repercusién en
cuanto a la calificacién del modelo de estado,
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2. Las instituciones centrales del Estado

Los poderes centrales del Estado andorrano estédn representados, de acuerdo
con la Constitucién del Principado, por las siguientes instituciones:

A) Los coprincipes

Estdn situados en lo mis alto del orden de jerarquia de las instituciones, ya que,
conjunta € indivisamente, son el jefe del Estado y asumen la representacién mds
alta de éste (art. 43).

Su regutacién se encuentra en el titulo III de la Constitucién, comprensivo de
los art. 43 al 49. Como dige el art. 44, «son el simbolo y garantia de la permanencia
y continuidad de Andorra, asi como de su independencia y del mantenimiento del
espiritu paritario en las tradicionales relaciones de equilibrio con los estados veci-
nos» y, «excepto en los casos previstos en la Constitucién, no estdn sujetos a res-
ponsabilidad».

Entre sus principales atribuciones destacamos:

a) Arbitrar y moderar ef funcionamiento de los poderes piblicos y de las insti-
tuciones (art. 44.2).

&) Nombrar al jefe de Gobierno segiin el procedimicnto previsto en la Consti-
tucién, asf como a los ticulares de las oteas instituciones del Estado (art. 45.1.c y ).

¢) Sancionar y promulgar las leyes (art. 45.1.¢).

4) Manifestar el consentimiento para obligarse internacionalmente (art. 44.1

y 45.1.4).
e) El gjercicio de la prerrogativa de gracia (art. 46.1.4).

A El nombramiento de miembros del Consejo Superior de Justicia y del Tri-
bunal Constitucional, de conformidad con los art. 89.2 y 96.1 de la Constitucién
(art. 46.1.c.y d).

) El requerimiento previo de inconstitucionalidad de las leyes y de los trata-
dos internacionales, asi como la interposicién de conflicto ante el Tribunal Consti-
tucional por afectacién de sus funciones constitucionales (art. 46.1.¢, f y g).

B) E! Consejo General

Se tiene que considerar la segunda institucién politica del Principado. La
Constitucién lo regula a lo largo de su titulo IV, integrado por los art. 50 al 71,
ambos inclusive

El Conscjo General representa al pueblo andorrano (art. 50), en el que reside la
soberanfa (art. 1.3), y expresa la representacién mixta y paritaria de la poblacién
nacional y de las siete parroquias. A tales efectos, se compone de un minimo de

8. El Reglamento del Consejo General es del 3 de septiembre de 1993 (BOPA ndm. 51, de 28 de
septiembre de 1993).
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veintiocho y de un miximo de cuarenta y dos consejeros generales, cuya mitad se
elige a raz6n de un nimero igual por cada una de las siete parroquias —que para
este fin se ven convertidas en circunscripciones electorales— y la otra mitad se elige
por circunscripcién nacional (are. 52).

El art. 50 resume de manera muy clara sus atribuciones al decir que ejerce la
potestad legislativa, aprueba los presupuestos del Estado e impulsa y controla la
accién politica del Gobierno.

Referente a fa potestad legistativa, hay que decir:

a) Que es originaria, en la medida en que deriva directamente de la soberanfa
y que sus productos —las leyes— ocupan el lugar més elevado, después de la Cons-
titucion, dentro de la jerarquia o escala de normas a que hace referencia el art. 3.2
de la propia Constitucién.

b) Que puede recaer sobre cualquier materia o asunto, toda vez que no es
compartida con ninguna otra institucién; y

¢} Que no tiene otros limites que los que se deriven directamente de la Consti-
tucién, dado que ésta se encuentra jerdrquicamente supraordenada a cualquier otra
clase de normas.

El gjercicio de esa potestad se manifiesta principalmente mediante dos clases de
leyes: las leyes ordinarias y las llamadas leyes cualificadas.

Las leyes cualificadas son leyes reservadas para déterminadas materias (por
ejemplo, la adquisicién, conservacién y pérdida de la condicién nacional de ando-
rrano —-art. 7.1— o las competencias y el sistema de financiacién de los comunes
——art. 80—, por citar s6lo dos supuestos} y que requieren para su aprobacién de-
terminadas mayotias. En este sentido, el art. 57.3 establece que las leyes cualifica-
das previstas por la Constitucién exigen para su aprobacién el voto final favorable
de la mayoria absoluta de los miembros del Consejo General, excepto las leyes
cualificadas electoral y de referéndum, de comperencias comunales y de transferen-
cias a los comunes, que requieren para su aprobacién el voto final favorable de la
mayoria absoluta de los consejeros elegidos en circunscripeién parroquial y de
la mayoria absoluta de los consejeros elegidos en circunscripcidn nacional.

Segiin el Tribunal Constitucional (Sentencia de 6 de junio de 1994, publicada
en el BOPA niim. 39 de la misma fecha), la finalidad de esta reserva especial de
procedimiento es clara: «tienen que integrarse y complementarse los intereses ge-
nerales y los intereses parroquiales, que se expresan en forma de mayoria absoluta
en cada tipo de representacién, cuando se regulen por ley las materias antes men-
cionadas por considerarlas especialmente importantes en el funcionamiento ge-
neral de las insticuciones».

Dado que, como acabamos de indicar, las leyes cualificadas son normas previs-
tas para determinadas marerias, aunque se caractericen por un sistema de adopcién
de base mds amplia, sus relaciones con las leyes ordinarias se tienen que regir por el
principio de compertencia y no por el de jerarquia.

Asimismo, la Constitucién considera la aprobacién anual de los presupuestos
como un acto de naturaleza legislativa (art. 61), como lo hacen las mds modernas
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constituciones. No obstante, dada la diferencia que por su objeto presentan las
leyes presupuestarias en relacién con las otras clases de leyes, la propia Constitucién
establece que se tramitardn de conformidad con un procedimiento propio y que no
podran crear tributos. La importancia politica de las mencionadas leyes se explica
por si misma ya que priorizar y autorizar los gastos ptiblicos y arbitrar los recursos
econbmicos necesarios para hacerlos efectivos es, precisamente, uno de los compo-
nentes mds importantes de la direccién politica de un pafs.

En cuanto a la coordinacién legislativa entre el Consejo General y el Gobier-
no, ésta se realiza principalmente mediante el mecanismo de la delegacién de la

"funcién legislativa (art. 59) y de las leyes para casos de extrema urgencia (art.

60.1), las cuales no pueden versar sobre las materias reservadas a la ley cualificada
(art. 60.2).°

Y por lo que respecta al control politico que el Consejo General ejerce sabre el
Gobierno, sélo hay que decir que la disponibilidad de estas comperencias {eleccién
del jefe de Gobierno —art. 68—, mocién de censura —art. 69— y cuestién de
confianza —art. 70—) lo convierten en el cencro de la organizacidn juridico-cons-
titucional del pafs.

C) El Gobierno

Es la institucién que, a nuestro entender, ocupa el tercer lugar en la jerarqufa de
fas instituciones politicas andorranas. La Constitucién le dedica el titulo V, que
comprende los art. 72 al 78. Se compone del jefe de Gobierno y de los ministros,
en ndmero que la ley determine.

El ejecutivo andorrano, al igual que sucede con el espafiol, es presidencialista,
puesto que la Constitucién construye su formacién parlamentaria sobre la base del
jefe de Gobierno (art. 68 y 73), y no prevé, rampaco, la intervencidén del Consejo
General para el nombramiento de los ministros, cosa que se deja a la plena discre-
cionalidad del jefe de Gobierno. Asimismo, la connotacién presidencialista de la
relacién jefe de Gobierno-Consejo General encuentra su méximo exponente en
la importantisima facultad que a aquél se acribuye de poder pedir a los coprincipes la
disolucién anticipada del Consejo (art. 71). :

El Gobierno, segiin dice et art. 72.2 de la Constitucién, bajo la autoridad de su
jefe, dirige la politica nacional e internacional de Andorra; dirige también la Ad-
ministracién del Estado y ejerce la potestad reglamentaria {art. 72.2).

El precepto transcrito diferencia el aspecto politico y el aspecto administrativo
del Gobierno, y podemos afirmar que los ministros, en sentido administrative, son
los jefes de sus departamentos, y en sentido politico, son parte del Gobierno.

En cualquier caso, lo que resulta claro es que ademds de las funciones politicas
propiamente dichas, como determinar o programar los objetivos de la politica na-
cional y los inscrumentos juridicos, econdémicos y personales necesarios para alcan-
zarlos, le corresponderdn todas las competencias administrativas, aplicativas, de
gestién o ejecutivas, en el sentido mds amplio de estas expresiones, y la potestad

9. El acto-fuente equivalente a este tipo de leyes en la Constitucién espafiola es el Real decreto-

ley (art. 86 CE).
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reglamentaria, las cuales ejercerd sobre rodo el territorio y sobre todas las materias,
excepcién hecha de aquellas que hayan sido atribuidas a los comunes.

Por potestad reglamentaria no se debe entender tan sélo la que tiene por objero
desarrollar, complementar o pormenorizar el contenido de las leyes para facilitar su
aplicacién, sino también la que consiste en dictar reglamentos de organizacién. Sus
relaciones con las potestades normativas de los comunes se analizarén posterior-
mente. No obstante, hay que puntualizar ya desde ahora que su ejercicio no podrd
llenar o agorar todos los posibles 4mbitos normativos de la materia objeto de regu-
lacién, sino que tendrd que dejar los espacios vacfos suficientes para que los comu-
nes puedan también desarrollar sus potestades de ordenanza y reglamentarias sobre °
las marerias, submaterias o asuntos que les hayan sido expresamente atribuidos en
los términos que mds adelante examinaremos.

Y tanto la potestad reglamentaria, como cualquier otra administrativa o ejecu-
tiva, hay que entender que corresponde a la Administracién del Estado a titulo
originario'' y con toda la extensién y la intensidad propias de la potestad de que se
trate, sin otros limites que los que deriven directamente de la Constitucién, las
leyes y los principios generales del ordenamiento juridico definidos en el titulo I de
la propia Constitucién (art, 72.3).

D} Orros drganos generales o estatales

Pertenecen también 2l 4mbito estatal o central la organizacién judicial, que es
tinica para todo el territorio y que tiene como érgano de representacién, gobierno y
administracién el Consejo Superior de la Justicia (art. 85.2 y 89);'? el Ministerio
Fiscal, dirigido por el fiscal general del Estado (art. 93); y el Tribunal Constirucio-
nal," que, en su calidad de intérprete supremo de la Constitucién, conoce:

4) De los procesos de inconstitucionalidad contra las leyes, los decretos legisla-
tivos y el Reglamento del Consejo General.

&) De los requerimientos de dictamen previo de inconstitucionalidad sobre
leyes y tratados incernacionales.

¢) De los procesos de amparo constitucional.

d) De los conflictos de competncias entre 6rganos constitucionales. A estos
efectos, se consideran érganos constitucionales los coprincipes, el Consejo General,
el Gobierno, el Consejo Superior de la Justicia y los comunes {art. 95 y 98).

10. El 29 de marzo de 1989 (BOPA nim. 6, de 10 de abril de 1989) se aprobd el llamado
Cédigo de la Administracién, que regula el régimen juridico al que aquélla se tiene que someter ¥ las
fuentes del derecho administrativo.

11. El Estado no recibe sus poderes de nadie, ya que todos ellos derivan direcramente de la sobe-
ran{a inherente a sus instiruciones.

12. La estructura, composicién y funcionamienco de la organizacién judicial estd regulada por la
Ley cualificada de la justicia, de fecha 3 de septiembre de 1993 (BOPA niim. 51, de 28 de septiembre
de 1993). ‘

13. El Tribunal Constitucional est4 regulado por la Ley cualificada del Tribunal Constitucional

. de 3 de septiembre de 1993 (BOPA nim. 51, de 28 de septiembre de 1993).
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Pueden interponer recurso de inconstitucionalidad contra las leyes y los decre-
tos legislativos una quinta parte de los miembros del Consejo General, el jefe de
Gobierno y tres comunes.

El conflicto entre los érganos constituctonales se plantea cuando uno de ellos
alegue el jercicio ilegitimo por parte de otro de competencias que le estdn consti-
tucionalmente atribuidas.

El Tribunal Constitucional, aunque no forma parte de la organizacién judicial,
actda jurisdiccionalmente y sus sentencias vinculan a los poderes puiblicos y los
particulares (art. 95.1).

3. Las parroquias y los comunes

A) Su relevancia constitucional

Como hemos dicho antes, la Constitucién del Principado de Andorra se basa
en el hecho de hacer compatible la unidad del Estado con una amplia descentraliza-
cién administrativa.

Esta descentralizacién la opera la Constitucién {art. 1.5) sobre la base de las
parroquias, las cuales, excepto una," son circunscripciones territoriales que ya
existian en Andorra histérica y tradicionalmente.’

El hecho de que la Ley suprema enumere taxativamente las parroquias (art.
5.1) significa que el constituyente andorrano no'se ha limitado a estatuir —como
muchas veces se suele hacer en casos parecidos— un disefio territorial indefinido y
abierto a concretar posteriormente por parte del legislador ordinario, sino que ha
bajado al detalle y ha dejado la cuestién cerrada, de modo que la estructura territo-
rial del Estado queda definitivamente establecida en la Constitucién, y no podrd
modificarse o alterarse sustancialmente' sin seguir los trdmites para la reforma
constitucional previstos en el titulo IX de la Constitucién, comprensivo de los art.
105 al 107.

Todo esto comporta que en este supuesto la garantia constitucional' no quede

14. Escaldes-Engordany.

15. En el acta de consagracién de la catedral de Urgel, que data del afio 893, encontramos
documentadas seis de las siete parroquias, que enumera el art. 1.5 de la Constitucién {Ordino, En-
camp, La Massana, Sant Julil de Laria, Canillo y Andorra la Vella, en aquel entonces Santa Coloma).

16. La expresién sustancialmente empleada en el wexto obedece a que, segin el art. 80.1.¢ de la
Constitucidn andorrana, la «delimitacién del territorto ¢comunal» se puede hacer mediante ley cualifi-
cada.

17. la doctrina de la garantia instivucional o constitucional la formulé por vez primera Carl
Schmitt el afio 1928, en su obra Verfassungslebre, y supone que las instituciones que gozan de ella
tienen que mantenerse de acuerdo con la imagen cominmente aceprada de ellas mismas, que, de esta
manera, se convierte en un freno o limire a los eventuales cambios normativos.

Posteriormente, ha sido recogida por algunos otros autores. En Espafia, por ejemplo, se han
hecho eco de ella Martin Mateo, R., «La garantia institucional de las autonomfas localess, REVL,
num. 208, Madrid, 1980; Parejo Alfonso, L, Garantfa instituctonal y autonomias locales, Madrid,
1981; y Sdnchez Mordn, M., La autonomia local. Antecedentes histdricos y significado constitucional,
Madrid, 1989, entre otros. Esta doctrina la aplicé por vez primera el Tribunal Constitucional espaiiol
en la Sentencia de 8 de julio de 1980, para declarar inconstitucional la Ley de Catalufia de 17 de
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circunscrita a asegurar la existencia de unas parroquias en abstracto, sino la de las
siete parroquias concretas que figuran en el texto constitucional. De este modo, se
congela la situacién y se impiden cualquier tipo de medidas, diferentes de la refor-
ma de la Constitucién, que puedan llevar a suprimir una o varias de las parroquias
garantizadas.

Esta peculiaridad confiere a las parroquias andorranas una relevancia politico-
constitucional de la que, sin duda, estdn faltas las provincias espafiolas y los depar-
tamentos franceses, la subsistencia de ninguno de los cuales figura, nominatim,
directamente asegurada por las respectivas constituciones. ™

Pero esta relevancia politico-constitucional de las parroquias no quiere decir
que hayan de considerarse como entidades colocadas al mismo nivel que el Estado,
toda vez que una cosa es que la Constitucién dicte disposiciones referentes a
la existencia, organizacién y funciones de las parroquias, y otra muy diferente es
que el ordenamiento constitucional les confiera la posibilidad de actuar como si
fuesen el Estado y de participar directamente en la direccidn politica de la nacién,
cosa que no sucede como veremos en su momento.

B) El principio de autogobierno parroquial y sus repercusiones
sobre las técnicas de control

Constituye cambién un elemento que caracteriza a la regulacién constitucional
de las parroquias la circunseancia de que los comunes, que son las corporaciones
publicas encargadas de [a gestién de sus intereses, tengan que funcionar bajo el
principio de autogobierno (art. 79.1 de la Constitucién).

El autogobierno, en este caso, equivale a autonomia administrativa y financiera
(art. 80.1 de la Constitucién) y la proclamacién que de ella hace la norma constitu-
cional representa el reconocimiento expreso de que las parroquias son entes repre-
sentativos de colectividades territoriales, doradas de potestades puiblicas en el segui-
miento de finalidades y de intereses de las respectivas poblaciones, y guiadas por
una direccién politica y administrativa propia, distinta de la estacal. En este senti-
do, es muy claro el art. 79.2 de la Constitucién, al determinar que: «Los comunes
expresan los intereses de las parroquias, aprueban y ejecutan el presupuesto comu-
nal, fijan y llevan a cabo sus politicas puiblicas en su dmbito territorial y gestionan y
administran todos los bienes de propiedad parroquial, sean de dominio piiblico
comunal o dé dominio privado o patrimonial.»

El aurogobierno supone que el ejercicio de las competencias propias, es decir,

diciembre de 1980, sobre transferencia urgente y plena de las diputaciones catalanas a la Generalidad.
También la Sentencia de la Corte Constirucional italiana de 18 de marzo de 1969 parece recoger la
docerina de que se trata, al expresar que: «Se tendrd que comprobar en cada caso si las disposiciones
legislativas se han mantenido en el dmbito estrictamente necesario para satisfacer las exigencias ge-
nerales [...] y hemos dejado a los entes locales aquel minimo poder que exige la autonomia de la que
tienen que disfrutar.»

18. Aunque la particularidad a la que se ha hecho referencia en el texto y otrod’similares a los que
iremos aludiende parezcan acercar el sistema andortano a los modelos de descentralizacién polftica
(federales y regionales), en realidad sigue habiendo profundas diferencias, toda vez que en méritos de
ninguna de estas especificidades se alcanzan por parte de los comunes comperencias de naturaleza
legislariva.
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aquellas que son expresién de los intereses respectivos, se produzca libremente y
bajo su propia responsabilidad. Tales condiciones no se darfan si la decisién corres-
pondiente fuese objeto de controles de oportunidad, de modo que, en la prictica,
las decisiones se compartiesen con otra Administracién, en este caso la general del
Principado de Andorra."”

Por lo que respecta a los controles de legalidad, es decir, aquellos que tienen
por objeto que la Administracién del Estado verifique, con cardceter previo o
a posterior, la adecuacién al ordenamiento juridico de fos actos de los comunes, la
conclusién no es tan clara como en el caso anterior, pese a que, en principio, si
fuesen genéricos o indeterminados implicarian una tutela o fiscalizacién general diff-
cil de compatibilizar con el principio de autogobierno de los comunes.?

No obstante, este tipo de controles, principalmente si dan lugar a la revisién
extrajudicial de la actuacién administrativa de los comunes, también se podrian ver
como expresién de un sisterna dirigido a otorgar la mdxima garantia a los intereses
generales y a los derechos de los ciudadanos, asi como a ahorrar un respetable
volumen de trabajo a la justicia administrativa, y no como una inmisién injustifica-
da en el espacio de libre decisién de los comunes, lo que amortiguarfa su impacto
sobre la autonomia parroquial.

No se olvide, ademds, que en el caso particular de Andorra las reducidas di-
mensiones del territorio hacen que los intereses generales del Estado y los propios
de las parroquias se encuentren fuertemente entrelazados, lo que hace muy impro-
bable que en el ejercicio de las competencias comunales no se incida en los intereses
estatales y que, por tanto, no se pueda ver siempre en los controles de legalidad a los
que nos referimos una garantia o defensa de rales intereses.

Al hilo de esto, hay que decir que el art. 82.2 de la Constitucién podria inter-
pretarse en un sentido no absolutamente opuesto a los controles de los que habla-
mos, ya que establece que «los actos de los comunes tienen cardcter ejecutivo di-
recto por los medios establecidos por la ley»; y que «contra éstos se pueden
interponer recursos administrativos y jurisdiccionales para controlar la adecuacién
de ellos al ordenamiento juridicor, y hay que recordar que cuando se publicé la Ley
fundamental el dnico recurso administrativo, previo al jurisdiccional, contra los
actos y resoluciones de los comunes de que se podia hacer uso y al que, por tanto, se
podia referir el constituyente era, y sigue siendo, el recurso de alzada ante e} Go-
bierno (antes Consejo Ejecutivo) de conformidad con lo que dispone el art. 124.5
en relacién con el art. 13 del Cédigo de la Administracién de 1989, ain vigente.

En definitiva, y a diferencia de lo que sucede en Espafia y en Francia, paises en
los que se han judicializado estos tipos de controles, en Andorra la situacién es

19. Esto sucederla, por ¢jemplo, en los supuestos de doble autorizacién, si la que se tuviese que
otorgar por la Administracién del Estado fuese posterior a la comunal y tuviese por objeto verificar los
mismos extremos que aquélla.

20. Los controles previos indererminados o genéricos de legalidad son aquellos que implican
tener que sujetarse, en ¢l gjercicio de las competencias, a las autorizaciones o dictdmenes vinculantes
previos de otra Administracidn, o que éta, ex poss, pueda suspender o revisar los actos derivados del
mencionado ejercicic competencial.

21. En Espafa, la judicializacién de los controles a pasteriori de los actos ejecutivos de las corpo-
raciones locales la ha llevado a cabo ia Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen
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distinza y, con todos los matices que hagan falta, hay que afirmar que tanto la
Constitucién como la ley han previsto la posibilidad de una via administrativa
previa de control para depurar la legalidad de los actos y resoluciones de los co-
muncs.

En cambio, creemos que no es en absoluto incompartible con la autonoemia
parroquial el derecho del Estado a recibir informacién de los comunes, y sobre
todo la de cardcter econémico referente al destino de las transferencias de fondos.”

Y tampoco lo son, por descontado, los controles de legalidad judicializados, es
decir, los derivados de la sumisién de las administraciones publicas a la jurisdiccién
de los tribunales ordinarios,® ¥ 2

Por lo que respecta a los controles sobre las eventuales comperencias que se
puedan delegar a los comunes, consideramos que la situacién seria diferente de la
expuesta en los pdrrafos anteriores, habiéndose de estar a lo que dispusiese la ley de
delegacién, que se podria mover con mucha mds liberrad al tratarse de competen-
cias ajenas a la corporacién que las tuviese que ejercer.

C) Relaciones de las parroquias con las instituciones centrales del Estado

Sentado que los poderes parroquiales, es decir, los comunes, estdn directamen-
te reconocidos por la Constitucidn y que actiian bajo el principio de autonomia,
conviene examinar tres previsiones constitucionales que nos ayudardn a perfilar su
posicién dentro del sistema juridico-politico andorrano.

La primera gira en torno al hecho de que las parroquias, como ya hemos indica-
do mds arriba, constituyen circunscripciones electorales sobre cuya base se elige a la

"mitad de los consejeros que componen el Consejo General, con un minimo de
veintiocho y un maximo de cuarenta y dos consejeros (art. 52 de la Constitucién).

Esto, naturalmente, si bien no supone la participacién directa de los comunes
como tales en el poder legislativo y, por tanto, que su autonomiz se tenga que
calificar de politica, sf da lugar a una equilibrada presencia de los intereses parro-
quiales dentro del mencionado poder, aunque ésta tenga lugar indirecramente, es
decir, mediante unos consejeros elegidos a titulo personal y no en represenracién
parroquial. Estos intereses, ademds, quedan muy protegidos si se tiene en cuenca,
como también hemos explicado, que para aprobar las llamadas leyes cualificadas
electoral y de referéndum, de competencias comunales y de transferencias a los
comunes, se exige el voro final favorable de la mayoria de los consejeros elegidos en
circunscripcién parroquial y de la mayoria absoluta de los consejeros elegidos

locaf {art, 52.1 y 63 a 68); y en Francia, la Ley 82/213, de 2 de marzo de 1982, que dispone que las
decisiones y los actos de las auroridades departamentales son ejecutivos, pero tienen que comunicarse
en ¢l plazo de 15 dfas al prefecto, que puede impugnarlos ante los ribunales adminiseradvos, de oficio
o a instancia de cualquier interesado, en el plazo de dos meses, si los considera ilegales.

22. Los articulos 20 y 21 de la Ley cualificada de transferencias a los comunes hacen referencia a
esta modalidad de controles de cardcrer estrictamente econdmico y financiero.

23. Una muestra de este tipo de controles nos la da el ya citado are, 82 de la Constitucién.

24. Asimismo, es una expresién de esta clase de controles el art. 5.3 de la Ley cualificada de
delimitacién de competencias de los comunes, de 4 de noviembre de 1993, al disponer que: «Las
ordenanzas, reglamentos y decretos pueden ser objeto de control ante la jurisdiccién ordinaria de
conformidad con lo que prevé el Cédigo de la Adminjstracidn o ley que lo sustituya.»
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en circunscripcidén nacional, en lugar de la mayoria absoluta de los miembros del
Consejo General (art. 57.3).

Sin embargo, incluso considerando lo que se acaba de advertir, no se ha de ver
en ello una deformacién del modelo de Estade unitario al que al inicio hemos
hecho mencidn, sino todo lo contrario, ya que lo que precisamente se aprecia es el
reflejo de este modelo, es decir, que el Consejo General se estructura teniendo en
cuenta la organizacién territorial descentralizada del Estado en parroquias.

Pero, al margen de esta singularidad, los consejeros generales elegidos en cir-
cunscripcién parroquial tienen los mismos derechos, deberes y, sobre todo, la mis-
ma naturaleza representativa que los elegidos en circunscripeién nacional, sin que
ni los unos ni los otros estén sometidos a ninglin mandato imperativo, siendo su
voto personal (art. 53.1 de la Constitucidn).

Todo ello confirma, naturalmente, lo que estamos afirmando desde el princi-
pio, es decir, que el poder legislativo, en Andorra, es exclusivamente estatal, no
obstante reflejar en algunos aspectos la organizacién territorial del pafs.

La segunda de las previsiones constitucionales de las que queremos hacernos
eco es la contenida en el arc. 83 de la Constitucién, cuando establece que «los
comunes tienen iniciativa legislativa». A primera vista podrfa parecer que en este
particular los comunes quedan situados en posicién paritaria con el Consejo Ge-
neral y con el Gobierno, a los que por mandato del art. 58.1 de la propia Constitu-
cién también corresponde la iniciativa legislativa. Pero las cosas no son asi, y la
contundente afirmacién del art. 83 se ve matizada por el apartado 2 del arc. 58
cuando aclara que «tres comunes conjuntamente o una décima parte del censo
clectoral nacional pueden presentar proposiciones de ley al Consejo General».

De modo que tendrén que ser al menos tres comunes los que, en su caso,
ejerciten el derecho de iniciativa legislativa que constitucionalmente tienen recono-
cido. El sistema, por tanto, se hace mds restrictivo que el que rige en los estados
politicamente descentralizados para las regiones, comunidades auténomas y es-
tados miembros, a los que se confiere de manera individual este derecho.?

Y la tercera de las previsiones constitucionales a las que deseamos hacer alusién
figura rambién incluida en el art. 83 de la Constitucién, al disponer que «Los
comunes [...] estdn legitimados para interponer recursos de inconstitucionalidad
en los términos previstos por la Constitucién». La Ley fundamental adopra aqui,
como no podia ser de otra manera, el mismo criterio seguido a propésito de la
iniciativa legislativa, al exigir el acuerdo entre tres comunes para interponer recur-
sos de inconstitucionalidad contra las leyes y los decretos legislativos del Estado.
Con lo que el panorama rambién diverge del que es propio de los estados politica-
mente descentralizados,? aunque implique dar a los comunes un tratamiento que
va mds alld del que corresponde a las corporaciones locales.

Pero el recurso de inconstitucionalidad no es la tnica via que permite a los
comunes intervenir ante el Tribunal Constitucional. También lo pueden hacer en

25 Véanse, por ejemplo, los art. 71 y 121 de la Constitucién italiana y el 87.2 de la Constitucién
espafiola.

26, En el sentido indicado en el texto, constiltense, entre otros, el art. 162.1.4 de la Constitucién
espafiola y la Ley constituyente italiana nim. 1, de 9 de febrero de 1948.
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caso de conflictos de competencia en los que se vean involucrados, a cuyo propési-
to el art. 98.4 de la Consticucidn los inviste, como ya sabemos, de la consideracién
de érganos constitucionales, en pie de igualdad con los coprincipes, el Consejo
General, el Gobierno y el Consejo Superior de la Justicia. La situacién de los co-
munes, en este caso, s que podria calificarse casi de equivalente a la de las regiones,
comunidades auténomas y estados federados de los pafses politicamente descentra-
lizados, pero sin que tal situacién comporte la transformacién en politica de su
autonomia administrativa, toda vez que lo que se pretende con esta disposicién no
es asimilar unos entes locales a otros estatales, sino algo muy distinto como es que
cada ente se mantenga dentro de los limites de sus competencias.”

D) Los comunes como corporaciones locales

Muy probablemente sea éste uno de los aspectos, y quizd de los mds importan-
tes, que determinan la posicién juridico-constitucional de los comunes dentro de la
organizacidn politica del Principado de Andorra y que, como tal, deberfamos haber
examinado en primer lugar. No obstante, precisamente porque consideramos que
es el aspecto que cierra la cuestion y que mejor resume el papel de los comunes
frente a los 6rganos generales del Estado, lo hemos dejado para el final.

La naturaleza ocal de los comunes resulta no sélo del hecho de que sean corpo-
raciones puiblicas de base territorial diferentes del Estado o sin calidad de Estado,?
sino también de que asf lo haya reconocido expresamente la Constitucién cuando
los define como «corporaciones publicas con personalidad juridica y potestad nor-
mativa “local”.

El hecho de que la Ley fundamental haya caracterizado a los comunes comeo
entes locales lo tenemos que calificar de verdadero acierto, toda vez que si hubiese
habido la mds pequefa ambigiiedad en este sentido es casi seguro que se habrfa
intentado —y no sabemos si conseguido— incluir el sistema constitucional ando-
rrano dentro de los modelos de estados polfticamente descentralizados, con el con-
siguiente desbarajuste que de ¢llo se podria derivar para el correcto funcionamiento
del Estado en ranto que organizacién, es decir, como conjunto de instituciones
juridico-politicas que actian sobre el territorio.

En este sentido, no hay que olvidar que el Principado de Andorra tiene unas
dimensiones muy reducidas y que esta sola coyuntura ya hace inviable cualquier
intento de federalizar o regionalizar el ejercicio del poder publico; del mismo modo
que no tendria ninguna ucilidad montar una Administracidn periférica del Estado,
aunque fuese de pequeia envergadura.

27. Insistiendo en lo que se expresa en el 1exto, hay que recordar que la Constitucién del Princi-
pade de Andorra no es la tnica ley constitucional que se ha producide en este sentido, sino que, por
ejemplo, en Alemania, Austria y en la antigua Yugoslavia los municipios, en tanto que entidades
locales, también tienen acceso a la justicia constitucional (art. 93.4.4 de la Ley fundamencal de Bonn;
art. 24 y concordantes de la Ley del Tribunal Constitucional austriaco {Verfassungsgerichtshofigesers),
y art. 139 y 149 de la Constitucién austriaca, reformada en el afio 1975; y art. 387 de la Censtitucién
yugoslava de 1974.

28. La frase «sin calidad de Estadow, muy elocuente por si misma, proviene de Stern, K., Derecho
del Estade de la Repiiblica Federal Alemana, CEC, Madrid, 1987,
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Por tanto, la circunstancia de que la Constitucién haya calificado a los comu-
nes de corporaciones locales no supone ningtin trato vejatorio y, ni mucho menos,
que el constituyente andorrano haya querido minusvalorarlos o situarlos en una
posicién exclusivamente administrativa y al margen de cualquier contacto o parri-
cipacién politica, cosa que ya hemos visto que no es asi.

Lo tinico que creemos que se ha querido dejar muy claro con la mencionada
calificacién es que en Andorra, por sus limitadas dimensiones, hay tan sélo dos
niveles de poder publico diferenciados por sus potestades y competencias: uno, el
del Estado, que ostenta en exclusiva la potestad legislativa y cuyas competencias
son originarias; y el otro, el de los comunes, que no tienen potestades legislacivas,
aunque s{ normativas, y cuyas competencias son derivadas o de atribucién,

Lo que no significa, como acabamos de decir, que la Constitucién haya disefia-
do el nivel comunal como un simple nivel administrativo en el que no pueda tener
lugar ningin tipo de actividad politica. Muy al contrario, aquella ha partido de la
naturaleza politica de los comunes y de su cardcter representativo de unas colectivi-
dades de ciudadanos (las parroquias) y a estos efectos, como antes hemos resaltado,
les ha abierto determinadas vias de participacién o de expresién institucional come
tales colectividades en relacién con el Estado.”

En definitiva, pues, podemos concluir que los comunes son auténticas y verda-
deras corporaciones locales, si bien por la forma en que las ha disefiado la Constitu-
cién, que entronca con las tradiciones mds enraizadas en el Principado, no se tienen
que concebir como meras instancias administrativas, sino como uno de los niveles
o escalones estructurales del Estado que, como dice la propia Constitucién, llevan a
cabo sus politicas priblicas en su dmbito territorial, bajo el principio de autogobier-
no y con supeditacién a la ley (art. 79 de la Constituciény).

4. Competencias del Estado y de los comunes

A) Competencias del Estado

Tenemos que empezar por decir que cuando aqui hablamos del Estado nos
estamos refiriendo a las instituciones centrales del Principado y, muy especialmen-
te, al Consejo General y al Gobierno, que son, en definitiva, los érganos constitu-
cionales que normalmente habrdn de tener una relacién mis directa y estrecha con
los comunes.

Al tratarse Andorra de un Estado unitario, también es preciso considerar que,
en principio, las competencias sobre todas las posibles materias o sectores se hallan
en manos de las instituciones centrales, en la medida en que las locales o periféricas
—los comunes— tienen que recibir de ellas sus atribuciones, mediante los procedi-
mientos de delimitacién o de delegacién de competencias previstos en la Constitu-
cién.

29. La iniciativa legislativa y el recurso de inconstitucionalidad del art. 83 de la Consdtucién
0N, entre otros y como mids arriba ya ha quedado expuesto, una muestra palpable de lo que decimos
en el texto, incluso configurados ¢on el cardeter restrictivo con que lo hace la propia Constitucién

{arr, 58.1 y 99.1},
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Ello comporta que se tenga que entender que corresponde a los poderes centra-
les el ejercicio de todas las potestades publicas sobre las materias no declaradas
como de competencia de los comunes o que no se les hayan delegado, asi como el
ejercicio de la potestad legislativa respecto a cualquier sector, materia o asunto, al
estar los comunes faltos de esta potestad segin la Constitucién (art. 79.1).%

B) La competencia estatal de coordinacidn

La coordinacién, entendida como el instrumento para canalizar las relaciones
entre las instancias centrales y las parroquiales, es una competencia del Estado que
le tiene que corresponder, precisamente, porque lo que se ha de coordinar son las
actividades de las distintas partes o sujetos territoriales que lo componen. Ademds,
como principio organizativo, la coordinacién incluye un cierto componente jerdr-
quico o de superioridad de los poderes estatales, dado que la necesidad de coordi-
nar proviene de la propia estructura del Estado, que se descentraliza pero sigue
constituyendo una unidad. Por tanto, desde esta perspectiva la coordinacién es un
principio instrumental al servicio de otros postulados que lo trascienden, tales
como la unidad, el establecimiento de un espacio econdmico comun o de una
politica medioambiental comun, ercétera.

La coordinacidn se hace efectiva mediante diferentes técnicas {definicién de
esquemas, establecimiento de estdndares, institucion de organismos 24 hoc, fijacién
de procedimientos de relacién, etcétera) pero en cualquier caso hay que dejar bien
claro que comporta un efectivo poder de direccién, concretamente el de dictar las
medidas de coordinacidn, que resulta compatible con la autonomia, dado que tan
sélo afecta a ciertas materias y se ejerce de manera punrual.

Como es légico, la coordinacién tiene come limite el respeto de las competen-
cias que se tengan que coordinar, y principalmente por este motivo no puede im-
plicar la facultad de sustitucién, ni dejar vacias de contenido las correspondientes
competencias de los sujetos cuya actuacién se trate de coordinar.

L’a Constitucién no prevé de manera expresa la potestad de coordinacién, pero
si hay que considerar que la da por entendida y, especificamente, como una po-
testad de los érganos generales del Estado, dado que éste se organiza politicamente
mediante una estructura territorial administrativamente descentralizada.?!

30. Confirma plenamente esto que decimos en ¢l texto el art. 3.3 de la Ley cualificada de delimita-
cién de competencias de los comunes (LCDCC), de 4 de noviembre de 1983, al establecer que «todas
las competencias que estén previstas por esta Ley o delegadas por otras leyes corresponden al Estadow.

31. Respecto a la coordinacién, hay en Espafia una amplia bibliografia juridica (Alvarex Rico,
M., «El principio de coordinacidn en el Estado de las autonomias», DA, num. 196, Madrid, 1982;
Mufioz Machado, 8., Derecho piiblico de las comunidades auténomas, Civitas, Madrid, 1982; Garciade
Enterria, E. y Ferndndez, T. R., <La coordinacién entre los dos érdeness, en Estudios sobre autonomias
territoriales, Civitas, Madrid, 1985; Alberti i Rovira, E., «Las relaciones de colaboracién entre el
Esrado y las comunidades auténomas: auxilio y coordinaciéno, en Sistema juridico de las comunidades
autdnomas, Civitas, Madrid, 1985, entre otros). Asimismo, ha dado lugar a numerosos prenuncia-
mientos del Tribunal Constitucional {entre otras, las sentencias 32/1983, de 28 de abril, 42/1983, de
20 de mayo, y 80/1983, de 4 de julio) v del Consejo Consultive de la Generalidad (dictimenes niim,
10, de 12 de enero de 1982, y 123, de 11 de junio de 1986, entre otros).
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C) Competencias de los comunes

El proceso de atribucién de las competencias de los comunes en la Constitu-
ci6n andorrana es un tanto peculiar, ya que si bien su delimitacién o concrecién
definitiva atafie al Consejo General, mediante el instrumento de las leyes cualifica-
das (art. 80.1) —de tal modo que se puede afirmar que las competencias las reciben
los comunes de los poderes centrales—, por otra parte la Ley fundamental no ha
querido dejar esta materia a la total discrecionalidad de los mencionados poderes y
ha procedido a delimitar los sectores materiales concretos en les que, como mini-
mo, los comunes tendrdn que ejercer competencias,

Pensamos que esta mencién directa de las materias que tienen que constituir el
nicleo de las competencias de los comunes refuerza su posicién institucional, ya
que implica reconocer que sus poderes provienen de la Constitucién, que garantiza
su ejercicio; y todo ello sin olvidar que el hecho de constitucionalizar un contenido
material minimo para la autonomfa de las parroquias supone identificar sectores de
la realidad econdmica y social®? compartidos entre el Estado y aquellas instituciones
y, por tanto, hacer efectiva desde la propia Constitucién la descentralizacién ad-
ministrativa por ella proclamada.

Naturalmente, salvando Jas distancias, podriamos decir que la situacién de las
parroquias en este particular se acerca a la de las regiones italianas o a la de las
comunidades auténomas espafiolas,” respecto a las que sus respectivas constitucio-
nes hacen una clista» de materias en las que, ex constitutione, se consideran presen-
tes los intereses regionales o auronémicos.*

De todos modos, pensamos que en el caso de Andorra no se rendrfa que em-
plear la expresién distribucidn de competencias, de claras resonancias regionales o
federales, sino mas bien la de atribucidn de asuntos, ya que aqui no se trata de
repartir unas competencias de idéntica naturaleza y calidad entee el Estado y los
comunes, sino de atribuir a estos dltimos la posibilidad de ejercer las potestades de
que se hallan investidos respecto a aquellos asuntos, submarerias u objetos que
delimite una ley del Estado y que, como minimo, tendrdn que recaer sobre la lista
de materias que formula la Constitucién.

Es decir, que a diferencia de los procesos de reparto, en los que los sujetos que
tienen que recibir las competencias se hallan colocados —excepro en lo que respec-
ta a algunos asuntos concretos {relaciones internacionales, defensa del rerritorio,
ercétera)— en un cierto pie de igualdad, ya que todos ellos son Estado o tienen la
calidad de Estado, en los de atribucién la siruacidn es totalmente distinta y siempre
hay un sujeto, situado en posicién mds elevada, que atribuye o delimita la compe-
tencia ——al detraerla de su propio haber competencial—, y otro que la recibe, que
se encuentra por debajo del anterior. Y ello, ademds, sin olvidar que los reparros,
por regla general, se suelen operar directamente desde la Consritucién, cosa que no

32. Obsérvese que decimos «sectores de la realidad econémica y social» compartidos, y no com-
petencias compartidas, lo que es muy diferente.

33. Véase, en el sentido indicado, el texto del art. 117 de la Constitucién de Ia Repiiblica iraliana
de 1947 y el art. 148.1 de la Constitucién espafiola de 1978.

34. Pero, como decfamos antes, esta proximidad no llega hasta el extremo de franquear la barrera
de las comperencias legislativas y disponer, por tanto, de una autonomia de caricter politico.
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sucede con las atribuciones, que si bien llevan causa de la Constitucién e, incluso,
aquélla puede asegurar un contenido material minimo e indisponible de ésta, se
activan siempre desde los poderes constituidos.

Asimismo, creemos que no tiene mucho sentido, o por lo menos que resulta
confuso y poco ilustrativo, hablar de comperencias exclusivas, concurrentes, com-
pattidas, etcétera, para referirse a las que pueden ejercer los comunes. Para empe-
zar, la inadecuacién del término competencias exclusivas es manifiesta, y no sélo por
el cardcter un tanto beligerante que tiene la palabra exclusivas,® sino también por-
que los comunes han de actuar siempre sometidos a las leyes del Estado, lo que
compeorta que nunca puedan tener el dominio total o exclusivo de una mareria o de
un sector completo de la realidad. Y lo mismo sucede con.las otras expresiones,
excepto quizd la de comparticidn, ya que las actividades que desarrollan el Estado y
los comunes sobre una misma materia o sector son diferentes y, por tanto, no
susceptibles de entrar en concurrencia.

En cambio, y como deciamos, tal vez cabria hablar de’ comparticidn cuando
sobre una misma materia no esté concentrada en las instancias estatales roda la
intervencién piblica, por haberse atribuido a los comunes determinadas actuacio-
nes sobre dicha mareria, que de este modo resulta compartida por fas dos instancias
publicas.®

Pero, en cualquier caso, lo que hay que reiterar es que todas estas expresiones que,
como es obvio, responden a técnicas de reparto de competencias propias de los estados
politicamente descentralizados, no acaban de encajar en los modelos de estado sélo
descentralizados administrativamente, como es Andorra, razén por la que si Hegamos
a hacer uso de alguna de ellas trataremos de precisar al mdximo su contenido.

Y todo ello sin pasar por alto que la importacién de técnicas o de mérodos de
repario de competencias elaborados a partir de planteamientos politicos diferentes
(en este caso los federales o regionales) no suele dar buenos resultados, ya que tal
método, con independencia de que propicia el desdibujamiento de la voluntad del
constituyente, suele conducir a la duda y a la inseguridad jurfdica al obligar a hacer
interpretaciones demasiado forzadas y fuera de su contexto.

D) Tipos de competencias de los comunes

Teniendo en cuenta el cardcter abierto de la lista de materias que conriene el
articulo 80.1 de la Constitucién, se podrian distinguir tres tipos de competencias
para los comunes:

a) Las que recaigan sobre materias directamente mencionadas por la Constiru-
cién, que se ejercerfan como propias de las parroquias y serian indisponibles para el
legislador estatal una vez delimitadas, al constituir el nicleo esencial o reducto
intangible de la autonomf{a de los comunes.

35. Laexclusividad casi siempre se invoca para hacer valer la competencia frente a otro situado al
mismo nivel, o para monopolizar el ejercicio de ésta.

36. De todos modos, hemos de poner de manifiesto que el valor que tienen todas estas expre-
siones es muy relativo, y ello hasta el extremo de que no tenga nada de extrafio que su significado
pueda variar de unos autores a orros.
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) Ortras competencias atribuidas por el legislador estatal sobre materias dis-
tintas de las anteriores, que también se ejercerian como propias, pero que serfa
posible retrotraerlas hacia ¢l Estado si desapareciese el interés parroquial que hubie-
se motivado su asignacién.

¢) Competencias delegadas sobre marerias de ticularidad estatal (art. 80.3), que
se tendrian que ejercer siempre como tales y respecto a las que siempre cabria la
revocacién. Este supuesto, casi presente en todos los procesos descentralizadores,
tiene bdsicamente por objeto aprovechar las economias que implica la existencia
de una Administracién territorial ya en funcionamiento, mds cercana, por regla
general, a las necesidades y a los problemas de los administrados que la de-
legante.

Pero independientemente de lo anterior, también hay que decir que la relacién
de marerias que hace la Constirucién, que el legislador estatal estd constitucional-
mente legitimado para ampliar en funcién de las nuevas necesidades o intereses
territoriales que puedan surgir,”” ha de tener como complemento indispensable una
operacién de concrecién o delimitacién, en la que se proceda a fijar ¢l contenido
concreto o el alcance de cada competencia dentro del marco de la autonomfa ad-
ministrativa y financiera de los comunes (art. 80.1).

El constituyente ha encargado esta operacion, como es logico, al legislador
estatal, si bien mediante el instrumento normarivo llamado «ley cualificada de
competencias comunales», que supone para su aprobacién, como ya sabemos, el
voro final favorable de la mayoria absoluta de los consejeros elegidos en circuns-
cripcién parroquial y de la mayorfa absoluta de los consejeros elegidos en cir-
cunscripcién nacional {art. 57.2).3® v ¥

Hay que indicar, ademds, que al proceder a delimitar las competencias de los
comunes el legislador estatal, en principio, se podrd mover con una gran libertad,
dado que se trata de una cuestién que le ha sido remitida casi en blanco por la Ley
fundamental (art. 80.1). No obstante, parece claro que hay dos limites que nunca
se pueden sobrepasar. El primero hace referencia a la naturaleza de las competen-
cias y, en concreto, a la imposibilidad constitucional de atrtbuir a los comunes
competencias legislativas, toda vez que su autonomia es tan sélo de cardcrer ad-

37. La expresién «por lo menos» que uriliza el art. 80.1 CA autoriza a entenderlo ast.

38. Por el cardcrer mds circunstancial que siempre tiene la delegacién de competencias respecto a
la acribucidn, la Constitucién autoriza a hacerla mediante ley ordinaria (are. 80.3).

39. El 4 de noviembre de 1993, el Consejo General aprobé y los coprincipes sancionaron y
promulgaron la llamada Ley cualificada de delimiracién de competencias de los comunes (LCDCC},
que es consecuencia de las previsiones de la disposicién transitoria primera de la Constitucién. La
expresada Ley, de acuerdo con el cardcter abierto de la lista de materias que hace el art. 80.1 de la
Constitucién, acaba la delimitacién de las competencias de los comunes con la siguiente cliusula
general: «14, La realizacién de cualquier acrividad y prestacién de servicios piblicos que sean adecua-
dos para la satisfaccién de las necesidades e intereses de la comunidad parroquial.» En nuestra opi-
nién, fa validez constirucional de esta cldusula se podria poner en encredicho, ya que el legislador
estatal no estd aurorizado para hacer este tipo de pronunciamientos generales, sino sélo para afadir
alguna o algunas materias concretas a la lista del arr. 80.1 CA, en funcién de nuevas manifestaciones
de intereses o de necesidades parroquiales.
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ministrativo y no politica {art. 59, 79.1 y 80.1 de la Constitucién};* y el segundo,
de apariencia mds positiva, que obliga a atribuirles competencias en todas las ma-
terias relacionadas por la Constitucidn, si bien no necesariamente agotando cada
materia, ya que junto con los intereses parroquiales o locales, se encuentran tam-
bién los supralocales o estatales, con una proyeccién material mucho mds amplia.

E) Eficacia territorial de las comperencias de los comunes

El territorio constituye el dmbito espacial de aplicabilidad de las disposiciones y
actos de los comunes en un doble sentido:

4) En la medida en que los comunes no pueden ocuparse de satisfacer mds que
los intereses inherentes a su propia circunscripeién territorial; y

6} En tanto que los poderes de los comunes sélo se pueden proyectar dentro
de su territorio, sin que se puedan extender mds alld de éste, ni bajo el pretexto de
satisfacer sus intereses privativos. El limire territorial, pues, se traduce para los co-
munes en la obligacién general de no inmiscuirse ni perturbar el campo de activi-
dades que tengan cardcrer estaral. ¥ %

F) La atribucidn de competencias a los comunes

Como ya se ha visto, la Constitucién andorrana plantea de un modo relativa-
mente sencillo la problemdtica de la atribucién de compertencias a los comunes.

En primer lugar, hay que decir que el art. 80.1 relaciona hasta doce materias o
sectores sobre los que, como minimo, los comunes tendrdn que ejercer compe-:
tencias.

Esto no supone, como ya hemos destacado mds arriba, que las competencias de
los comunes se tengan que entender directamente atribuidas por la Constitucién,
sino mis bien que dichas competencias arrancan de la Ley fundamental, la cual,
aunque muy genéricamente, ha querido identificar los sectores o materias sobre las
que, como minimo, tendrdn que ejercer los comunes sus potestades, a fin de garan-
tizar un cierto contenido a la auronomia comunal.

El concepto mareria se tiene que considerar que es el elemento objetivo de 1a
competencia. Mds alld de esta puntualizacion parece indrtil buscar una nocién o
definicién general, pues hasta podria haberlas incompatibles. Asf, a veces, la ma-
teria es una institucién (Catastro); otras, un bien (bienes propios y de dominio
publico comunal, vias publicas); en ocasiones, una actividad pablica (urbanismo,
servicios publicos comunales), etcétera.

40. No obstante lo que se acaba de indicar en ¢l texto, y como veremos mds adelante, la funcién
normal o mds corriente de las leyes cualificadas de delimiracidn de comperencias serd acorar o des-
lindar los campos materiales sobre los que los comunes tengan que ejercer sus competencias, y no
arribuir funciones o potestades, puesto que éstas ya resultan de la Constitucidn (art. 39, 72.3 y 79.1).

41. Ferrando Badia, ], op. cit., nota 2.

42 Esto no quiere decir que los acros vdlidamente realizados por los comunes dentro de su
propio territorio y respecto a las relaciones juridicas que en ellos se establezcan no puedan producir
consecuencias fuera del terricorio comunal, ¢n la medida en que la divisidn rerricorial del Estado
andorrano no supone la creacién de compartimientos estancos.
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Pero lo que resulta verdaderamente importante a la hora de valorar las compe-
tencias de los comunes es precisar cudles son los contornos de cada materia y, sobre
todo, qué cosas, actividades o asuntos quedan dentro o fuera de ella, es decir,
determinar dénde empieza y dénde termina el respectivo dmbito material.

Y es precisamente para la consecucién de la anterior finalidad que se ordenan
las leyes cualificadas a que se refiere el art. 80.2 y concordantes de la Constitucién,
al disponer que «dentro del marco de la autonomia administrativa y financiera de
los comunes, sus competencias se delimitan mediante ley cualificadar.

Ahora bien, hay que tener presente que las expresadas leyes, ademds de Hevar a
cabo la delimitacién o la conversién en asuntos concretos de las materias abstracta-
mente mencionadas en la Constitucién, precisando su contenido y su articulacién
con otras materias o asuntos, las atribuyen a la autoridad de las instancias comuna-
les, fas cuales, a partir del momento en que la atribucién haya tenido lugar, podrdn
ejercer todas las potestades publicas de las que se hallen investidas y que resulten
congruentes con el contenido del asunto o asuntos de que se trate.

Todo ello comporta que las leyes cualificadas de las que hablamos, como igual-
mente hemos indicado con anterioridad,* no se tienen que considerar dirigidas a atri-
buir o delimitar aquellas potestades o funciones publicas que ya se encuentren di-
rectamente reconocidas a los comunes por la Constitucién (como es, por ejemplo,
la potestad de dictar ordenanzas, reglamentos y decretos, de acuerdo con el art. 79.1),
o que sean inherentes a la condicién de administraciones puiblicas que sin duda co-
riesponde a los comunes (potestades ejecutiva, sancionadora y expropiacoria),
sino mds bien a perfilar y describir el contenido de los asuntos o tareas que tengan
que recaer bajo la autoridad de los comunes y su articulacién con otras materias y
asuntos.

Estructurada de este modo la atribucién de competencias a los comunes, sélo
nos queda anadir que el sistema queda cerrado con el juego de los principios
de coordinacién y de permanencia en manos del Estado de todas aquellas compe-
tencias, funciones y actividades que no les hayan sido atribuidas de manera ex-
presa.

No obstante, como a pesar de la perfeccién y simplicidad del sistema se tiene
que contar con que siempre se producirdn interconexiones de asuntos entre el Es-
tado y los comunes, seria muy conveniente arbitrar mecanismos de colaboracién y
cooperacién entre ambas instancias. Pensamos que podria ser una muestra de ello
la previsién del apartado 3 del art. 57 de la Constitucién, cuando exige para la
aprobacién de determinadas leyes el voto final favorable de la mayoria absolura de
los consejeros elegidos tanto en circunscripcién parroquial como en circunscrip-
cién nacional.*

43. Hay que recordar el contenido de la nora 29.

44, Orras téenicas de cooperacién v colabaracién podrian ser: la delegacidn de competencias de
titularidad estaral prevista por el art. 80.3 de la Constitucién, que supone la utilizacién por parte del
Estado de servicios de una Administracién piiblica diferente; la iniciativa legislativa de los comunes,
prevista por los art. 58.2 v 83 de la propia Constirucién; los convenios, respecto a los que la Constiru-
cién no contiene ninguna disposicidn; las audiencias y los informes de érganos de adminiscraciones
pdblicas distintas de aquella que tenga que adoprar la resolucién definitiva; la formacién en comdn de
planes y programas; los intercambios de informacién y visitas, ercétera.
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G) Precisiones complementarias alrededor de las leyes cualificadas
de delimitacidn de competencias

No quedarfa completo el andlisis que estamos efectuando sobre la atribucién de
competencias a los comunes si no hiciésemos algunas precisiones complementarias
en torno a las leyes cualificadas de delimitacién de compertencias.

Respecto a estas leyes, aparte de todo lo que llevamos dicho hasta aqui, tene-
mos que subrayar, en primer Jugar, que son el dnico instrumento constitucional-
mente previsto para fijar o delimitar las competencias de los comunes. De lo que se
deduce que las leyes ordinarias sectoriales no pueden desempefiar este papel y que
por esta razén incurrirfan en vicio de inconstitucionalidad si interviniesen en este
espacio normativo reservado por el art. 80.1 de la Constitucién a la ley cualifica-
da.* Lo que, obviamente, no significa que las leyes ordinarias, una vez delimirado o
fijado por ley cualificada el dmbito competencial de los comunes, no puedan inci-
dir marcando los principios o los grandes rasgos a los que tendréd que ajustarse el
desarrollo de sus potestades, puesto que en este caso ya no se tratarfa de fijar o
delimitar competencias, sino tan sélo de establecer «el modo de su ejercicio», cosa
muy distinta,

Por otra parte, lo que tampoco dice la Constitucidn es que las competencias de
los comunes hayan de quedar fijadas de una vez por rodas, ya que lo vinico que se
desprende del apartado 1 de la disposicién transitoria primera de la propia Consti-
tucién es que se tiene que aprobar una ley cualificada de delimitacién de compe-
tencias antes del 31 de diciembre de 1993. Actitud que no es de extrafiar, dado que
no serfa nada razonable decantarse por un sistema cerrado de asignacién de compe-
tencias que podria conducir a un estancamiento o fosilizacién de las atribuciones
comunales contraria a la evolucién natural. Por tanto, entendemos que en funcién
de lo que en cada momento demande la adecuada proteccidén de los intereses co-
munales, se podrin aprobar tancas leyes cualificadas como sea necesario.

En otro orden de cosas, también hay que resaltar que las leyes cualificadas son
leyes reservadas por la Constitucién para determinadas materias, las més trascen-
dentes o estructurales, que requieren para su aprobacién un régimen de mayorias
distinto de las ordinarias (art. 57.3). Siendo esto asi, estd claro que no se podrin
abrogar o derogar sino por medio de otras leyes cualificadas, en estricta aplicacién
del principio de competencia. No rige aqui, pues, el principio de jerarquia, dado
que las leyes ordinarias y las cualificadas tienen la misma naturaleza {la correspon-
diente a las leyes) y proceden de una misma fuente (el Consejo General). Pero, en
todo caso, esta inderogabilidad tiene un efecto politico muy importante, como es el
de evitar que mediante sucesivas leyes ordinarias se pudiera ir vaciando de conteni-
do la autenomia de los comunes.

Desde otra perspectiva, conviene recordar también lo que hemos indicado en la
anterior letra D, a propésito de que el legislador estatal se podia manifestar con una
considerable dosis de libertad a la hora de aprobar las leyes de que tratamos. En
relacién a lo que ha quedado dicho, sélo afadiremos que tal vez la misién mds

43, En Espaha, en cambio, la concrera atribucién de compertencias a las corporaciones locales
queda encomendada a la legislacién ordinaria sectorial, de acuerdo con lo que dispone la Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local. '
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relevante de este tipo de leyes serd la que saber mantener el equilibrio entre Iz
unidad, representada por los intereses nacionales o generales, y la diversidad, encar-
nada en los intereses de las colectividades parroquiales. Pero, naturalmenre, este
equilibrio no tiene que hacer olvidar que la unidad del sistema poh’nco exige que
tos poderes centrales queden siempre en una posicién de supremacia o preeminen-
cia respecto a los territoriales, precisamente porque emanan del conjunto del pue-
ble andorrano, en el que, en definitiva, reside la soberanfa del Estado, como lo
reconoce el art. 1.3 de la Constitucién.

Finalmente, interesa subrayar que todo lo que hemos explicado en el presente
epigrafe s refiere exclusivamente a la atribucién de competencias a los comunes y
no a su delegacién. Para esta iiltima, la Constitucién no prevé ninguna peculiari-
dad, excepto que se podri hacer mediante ley ordinaria.

H) Interpretacion de las leyes cualificadas de delimitacidn de competencias
comunales: los poderes implicitos y las doctrinas sobre la naturaleza de las
cosas y las materias conexas

En principio, al tener las disposiciones de que hablamos el cardcter de normas
legales, su interpretacién habré de realizarse de acuerdo con los mérodos herme-
néuticos propios de las leyes y que dan lugar a las [lamadas interpretaciones grama-
tical, légica, histérica y sistemdtica.

No obstante, la circunstancia de que dichas leyes se tengan que reputar como
de desarrollo constitucional y, principalmente, de desarrollo de uno de los extre-
mos mds esenciales de la Constitucién, como es el relativo a la estructura territorial
del Estado, implica que en su interpreracién sea conveniente tener en cuenta los
pardmetros propios de la exégesis constitucional.

En primer lugar, hay que advertir que la interpretacién comparativa, es decir, fa
que se realiza tomando en consideracién preceptos parecidos de ordenamientos
juridicos extranjeros, es muy peligrosa y poco aconsejable sobre todo cuando,
como sucede en este caso, se trata de un pequefio Estado que tiene pocos elementos
de comparacién con los que le rodean.

En segundo lugar, no estard de mds que recordemos que la llamada doctrina de
los poderes implicitos tampoco tiene en el modelo constitucional andorrano un te-
rieno propicio de juego, toda vez que esta teorfa fue ideada en Estados Unidos para
reconocer a la Federaci6n, es decir, a los poderes centrales, facultades o competen-
cias no expresamente relacionadas en la lista de sus atribuciones; lo cual no sucede
en Andorra, donde la Constitucién no limita ni enumera las competencias del
Estado porque, en principio y como antes hemos indicado, las tiene todas, excepto
aquellas de las que se desprenda de manera expresa en cumplimiento del mandato
constitucional de descentralizar administrativamente el territorio.

Asimismo, esta orientacién doctrinal tampoco podrd emplearse para interpre-
tar extensivamente las competencias de los comunes, ya que la circunstancia de que
al Estado le corresponde todo aquello que no les haya sido especificamente atribui-
do no se puede alterar para cambiarla de senrido utilizando la técnica de los poderes
implicitos.

Creemos que la dnica utilidad que quizé podtia tener esta técnica en el panora-
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ma constitucional andorrano seria la de reforzar, en caso de ser preciso, la interpre-
tacién en clave competencial de algunos preceptos finalistas de la Constitucién,
como es, por ejemplo, el art. 31 referente al medio ambiente.

Y en tercer lugar, también serd preciso que hagamos una referencia a las doctri-
nas de la naturaleza de las cosas y de las materias conexas, como criterios de interpre-
tacién competencial. La doctrina de la naturaleza de las cosas, en sintesis, da por
entendido que tiene que corresponder a los drganos centrales del Estado todo aque-
llo que por su nacuraleza, disposicién o 4mbito no pueda caer bajo la autoridad de
los poderes auténomos. Esta técnica interprerativa ha sido sistemdticamente recha-
zada en muchos de los estados® en los que las respectivas constituciones han opera-
do la distribucién formal de competencias entre las instancias centrales y las territo-
riales, por considerar que el constituyente ya ha tenido en cuenta la naturaleza de
las cosas y los intereses respectivos al efectuar el reparto comperencial, sobre el que,
por tanto, no se puede volver a menos que se quiera trasladar la decisién politica del
legislador a los jueces o intérpretes.” No obstante, como aqui no hay reparto de
competencias directamente desde la Constitucién, opinamos que la expresada réc-
nica si que podria ser aprovechable para interpretar puntos dudosos, incluso even-
tuales lagunas de las leyes delimitadoras de competencias; mdxime si se tiene en
cuenta que Andorra no es un Estado federal o regional y que, por este motivo,
considerar que determinadas funciones o actividades siguen halkindose en manos
de los poderes centrales no es suplantar al legislador, sino dejar las cosas como
estaban en funcién de unos elementos que llevan a la conviccién de que aquéllas no
se han querido cambiar.

La doctrina de las materias conexas parte de las dificultades que a veces existen
para distinguir entre los asuntos propios de una materia y aquellos que no lo son,
asi como también del hecho que se da con alguna frecuencia de que, al ejercer las
competencias relativas a una materia, queden compromeridas cuestiones relativas a
otra. A nuestro entender, este tipo de incidencias se han de reputar como casos de
concurrencia material mds que de concurrencia competencial y su resolucién podrd
tener un camino relativamente mds sencillo si se tienen en cuenta las siguientes
reglas:

a) Fl titular de la competencia tiene que procurar siempre facilivar ¢l gjercicio
de las que correspondan a las otras instancias publicas concurrentes, ya que es
obvio que las competencias, en un sistema unitario como el andorrano, no se tie-
nen que ejercer paralelamente o por separado, sino buscando los mecanismos de
colaboracién y de cooperacién que sean precisos para garantizar el principio de
eficacta en el tratamiento y la gestidn de [os asuntos piblicos (art. 72.3 de la Cons-
titucién), predicable no sélo de cada Administracién aisladamente considerada,
sino también de todo el entramado administrativo en su conjunto.®

46. Como los federales y los regionales o autonémicos,

47. Asi lo ha manifestado el Tribunal Censtitucional espafiel en su Sentencia de 16 de noviem-
bre de 1981,

48. Enrre estos mecanismos, creemos que podrian ocupar un lugar preeminente las delegaciones
de competencias de titularidad estatal previstas por el art. 80.3, como mds arriba s¢ ha indicado.
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&) Hay que intentar hacer efectivo el postulado de que, en defecto de colabora-
cién o cooperacién voluntarias entre las distintas instituciones piblicas, el legisla-
dor estatal, haciendo uso de su competencia de coordinacién, podrd o, mejor di-
cho, deberd arbitrar® los mecanismos telacionales que sean necesarios.

¢) Ha de tenerse en cuenta, igualmente, que si el ¢jercicio simultineo de las
competencias llegase a hacerse imposible, o las unas y las otras se interfiriesen mu-
tuamente de manera muy negariva, se tendrian que considerar preferentes las com-
petencias de los 6rganos centrales del Estado, por representar los intereses generales
que, en todo caso, y en los supuestos de conflicto, deben estimarse como prevalen-
tes respecto a los locales.

5. Las potestades normativas de los comunes

Elart. 79.1 de la Constitucién establece que los comunes disponen de potestad
normativa local, sometida a la ley, en forma de ordenanzas, reglamentos y decreros.

Por su parte, el art. 5 de la Ley cualificada de delimitacién de competencias de
los comunes (LCDCC) define las manifestaciones de la potestad normativa de los
comunes en los siguientes términos:

«Articulo 5

»1. Los comunes ejercen las competencias mediante ordenanzas, reglamentos
y decretos, como manifestacién de su potestad normativa. Las ordenanzas son nor-
mas de cardcrer general para la regulacién de las materias competenciales y pueden
ser desarrolladas subordinadamente por reglamentos. La aprobacién de estos dos
tipos de normas séio corresponde al Consejo del Comin.

»2. Los decretos son acros administrativos escritos de aplicacién del ordena-
miento juridico parroquial a supuestos y personas concretas o concretizables.

»3. Las ordenanzas, reglamentos y decreros pueden ser objeto de control ante
la jurisdiccién ordinaria de conformidad con lo que prevé el Cédigo de la Ad-
ministracién o ley que lo sustituya. En los supuestos de contradiccién con las leyes,
prevalecen éstas, sin perjuicio de que se puedan interponer los recursos pertinentes
ante e] Tribunal Constitucional.»

A continuacién analizaremos algunos de los aspectos que ofrece el precepro que
acabamos de transcribir. - .

A) Sumision a la ley de la potestad normativa de los comunes

En primer lugar, hay que poner de manifiesto que tanto las ordenanzas como
los reglamentos comunales quedan situados por debajo de las leyes a efectos del
principio de jerarqufa normativa que proclama el art. 3.2 de la Constitucidn. Pero,
en nuestra opinién, quedan asf tan sélo en el aspecto de la fuerza pasiva o resisten-

49. La diferencia fundamental entre caoperacién o colaboracién y coordinacién es que las dos
primeras son de cardcter voluntario, mientras que la Gltima vienc dispuesta imperativamente.
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cia de la ley, que no se puede modificar por una norma de rango inferior, y no en el
de la fuerza activa de la ley, que habilia para dictar reglamentos y otras normas
secundarias seguin el principio de legalidad.

En efecto, por lo que respecta a esta singularidad tenemos que precisar que no
pueden ser las mismas las relaciones ley-reglamento ejecutivo —producto de la
potestad reglamentaria general que el art. 72.2 de la Constitucién atribuye al Go-
bierno del Estado— que las relaciones ley-ordenanzas-reglamentos comunales, fru-
to de la potestad normativa que ¢l art. 79.1 de la propia Constitucién reconoce a
los comunes. En el primer caso, la habilitacién legal cubre casi todo el abanico de
posibilidades normativas reglamentarias, excepcién hecha de los llamados regla-
mentos de organizacién, en la medida en que la Constitucién andorrana, a diferen-
cia de la francesa y al igual que la espafiola, no contiene ninguna reserva a favor del
reglamento y permite, por tanto, que la ley regule cualquier materia con cualquier
contenido, incluso en lo que respecta a materias no cubiertas por las reservas for-
males de ley. En cambio, en el segundo caso creemos que la norma legal, en reali-
dad, no habilita a los poderes locales para dictar su propia normativa, puesto que
esta habilitacién ya les resulea direcramente de la Constitucién, sino que el papel
que en estos casos corresponde a las leyes del Estado es el de delimirar el terreno de
juego de la normativa comunal.

Lo que, ademds, se ajusta perfectamente a la caracterizacién de las ordenanzas
comunales como normas de «cardcter generals, y no como complementarias o de
detalle de otras normas que tengan dicho cardcrer general, cuya funcién correspon-
de a los llamados reglamentos ejecutivos, es decir, a aquellos que constituyen el
complemento indispensable de las leyes.

Y es que, al fin y al cabo, no hay que olvidar, como decfamos en péginas
anteriores, que los comunes no constituyen administraciones dependientes de
otras, sino administraciones auténomas capaces, dentro de los marcos legales,
de Hevar a cabo su propia politica en funcién de sus intereses.

Pero todo esto no nos puede llevar a afirmar que las ordenanzas pueden susti-
tuir a las leyes, dado que la capacidad de decidir de aquéllas es mucho m4s limitada
que la de las leyes, y no sélo porque tienen un componente espacial més reducido,
sino también porque las ordenanzas siempre se tienen que producir bajo la au-
toridad o en el marco de las leyes, que, por lo tanto, las tendrdn que preexistir.

En cambio, lo que si se podria sostener es que determinados contenidos ma-
teriales que en el bloque normarivo ley-reglamento estaral rienen que insertarse en
laley, en el bloque ley-ordenanzas comunales pueden dejarse dentro del alcance de
estas (iltimas, precisamente en los términos en que la propia ley configure la ma-
teria a regular. Lo que, obviamente, no seria desempefiar el papel de las leyes, sino
adecuar el contenido de las ordenanzas a lo que prevé la Constitucign.s ¥ 5t

50. Precisamente porque el contenido material no se ajustaria a lo constitucionalmente estableci-
do, pensamos que tampocs podrian ser objeto de las ordenanzas aquellas materias que la Constitu-
cién reserva formalmente a la ley (por ejemplo, ¢l art. 9.3, sobre ¢l procedimiento para que un érgano
judicial se pronuncie sobre la iegalidad de las derenciones; el 10.3, sobre los supuestos en que la
justicia tiene que ser gratuita; el 12, sobre la regulacién del derecho de réplica, de rectificacién y el
secreto profesional, etcétera); en las llamadas leyes cualificadas {por ejemplo, el arr. 40, sobre la
regulacidn de los derechos de tos capitulos 11l —fundamenrales de la persona y de las libercades
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Con 4nimo de sintetizar, podriamos decir que las relaciones ley-ordenanzas
comunales, contempladas desde el lado de estas dltimas, vienen caracterizadas por
las siguientes notas: '

a) Las ordenanzas no pueden suplantar o susticuir a las leyes, en la medida en
que se trata de normas de naturaleza administrativa,

&) Las leyes no facultan para dictar las ordenanzas, sino que tan sélo regulan o
fijan el contenido esencial de la materia en que se pueden producir.®

¢) Las ordenanzas pueden tener su finalidad predeterminada por las leyes.>

Lo anterior, evidentemente, no quiere significar que las leyes andorranas no
tengan que ser suficientemente concretas y precisas con el fin de asegurar la unidad
del sistema, exigible en cualquier caso dado el modelo de Estado escogide por la
Constitucién, ‘

Colorario de lo que acabamos de exponeres la regla de prevalencia del art. 5.3 de
la Ley cualificada de delimitacién de competencias de los comunes, anteriormente
mencionada, segtin la cual «en los supuestos de contradiccién —de las ordenanzas,
reglamentos y decretos— con las leyes, prevalecen éstas, sin perjuicio de que se pue-
dan interponer los recursos pertinentes ante el Tribunal Constitucional»; prevalencia
que, en definitiva, no tiene otro fundamento en un Estado unitario complejo como
Andorra que la fuerza pasiva de las leyes, consustancial al principio de jerarquia y a la
que ya se ha hecho mencién al principio del presente epigrafe.”

B) La potestad reglamentaria del Gobierno y el poder normativo de los comunes:
su compatibilizacidn '

La segunda cuestién que suscitan los preceptos que antes se han transcrito es la
relativa a c6mo se tiene que compatibilizar la potestad reglamentaria del Gobier-

piblicas— y IV —de los derechos politicos de los andorranos— del titule II de la Constitucién
andorrana; el 42; sobre los estados de alarma y de excepcidn; el 51.4, sobre el régimen electoral,
etcétera), o en el Reglamento det Consejo General {art. 54). De todos maodos, la cuestién siempre serd
la determinacién concrera del contenido decisorio efectivamente cubierto por la reserva de ley formal,
que convendria hacer siempre en el sentido de dar el mdximo contenido posible al autogobierno
comunal, cuya legitimacién democritica no es inferior a la de los érganos decisorios del Estado (art.
79.3 de la Constitucién}.

51. Esinnecesario expresar que todo lo que se ha indicado respecto a las leyes es cambién aplica-
ble a la legislacién delegada (art. 59 de la Constitucién) y a los textos articulados aprebados por el
procedimiente indicado en el art. 60 de la Constitucién,

52. Ademds, las leyes cualificadas rendrdn que fijar o delimitar los asuntos, espacios, dmbicos, et-
cérera, en los que se podrdn producir las ordenanzas, atribuyéndoles a la competencia de los comunes,

53. Asf resulta del arr. 5.1 de la LCDCC, cuando dice que las ordenanzas son normas de cardcter
general «para la regulacién de las marerias competencialess, y también del art. G de la misma Ley,
cuando establece que «la actividad sancionadora de los comunes o restrictiva de derechos tiene que
regularse por ordenanzas previas y de acuerdo con la legislacién general del Estadon,

54. Siendo el efecto de la prevalencia, como ha recalcado Mufioz Machado, 5., Derecho pitblico
de las comunidades autdnomas, 1, Civitas, Madrid, 1982, desplazar las normas contradicrorias, su-
perponerse a ellas y ocupar la regulacién de la materia en conflicto, de mode que la norma que
prevalezca sea la tinica que pueda renerse en cuenta a efectos aplicativos.
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no del Estado (art. 72.2 Constitucién) con los poderes normarivos de los comunes
(art. 79.1 Constitucién), que, como ya sabemos, son también de naturaleza regla-
mentaria.

En realidad, la compatibilizacién de la que hablamos es mucho mds sencilla de
lo que a primera vista pueda parecer, dado que los dos tipos de normas se producen
en dmbiros distintos y en méritos de competencias también distintas.” Por esta
razén, creemos que no puede haber regulaciones concurrentes en relacién con un
mismo extremo de un objeto o matetia, puesto que el papel que en estos casos
tendrd que hacer el reglamento estatal, colaborando con la ley de la que es comple-
mento indispensable, serd el de dejar perfectamente deslindado el dmbito marterial
en que tendrdn que moverse los poderes comunales auténomos y no extenderse a la
regulacién de fondo propia de estos tiltimos.

Es decir —y con otras palabras—, si los reglamentos del Estado se cifien, como
tiene que ser, a desarrollar y detallar la norma legal, no creemos que se pueda
provocar el mds pequefio conflicto con las ordenanzas y reglamentos comunales,
que dispondrdn, por esta razén, del suficiente espacio en que hacerse presentes o
manifestarse.

De no ser asi, y en el supuesto de que las competencias de fos comunes resulta-
sen efectivamente —no virtualmente— invadidas, éstos podrian plantear ante el
Tribunal Constitucional, o la Administracién de justicia, el correspondiente con-
flicto positivo de competencias (art. 103.1.2 y 4).

C) Relacion dual entre los subordenamientos territoriales y el ordenamiento general
0 estatal

Finalmente, no estard de mds indicar que el ejercicio de las porestades normati-
vas de los comunes da lugar a un subordenamiento juridico territorial que mantie-
ne con el ordenamiento general una relacién dual. Por un lado, se encuentra jerdr-
quicamente situado respecto a las normas estatales con valor formal de leyes y, por
otro, s¢ conecta con ¢l resto del ordenamiento estatal no compuesto por leyes sobre
la base del principio de competencia.”?

55. Obsérvese que en este sentido resulta muy esclarecedor el texto del arc. 5.1 de la Ley cualifica-
da de delimitacién de las competencias de los comunes, cuando derermina el objeto de las ordenanzas
diciendo que son normas «para la regulacién de las marerias competencialess.

56. En el mismo sentido expuesto en ¢l texto se pronuncia Parejo Alfonso, L., «La potestad
normativa de los entes locales territoriales necesariosy, Ponéncies del Seminari de Dret Local, IV edi-
cién, Ayuntamicnto de Barcelona, Barcelona, 1993, Este autor explica, ademds, que las potestades
normativas locales son discrecionales, pero con una idea de la discrecionalidad distinta de la pu-
ramente administrativa. En su opinién, se trata de una discrecionalidad parecida, en su sustancia (que
ne en su atcance, indudablemente menor, por razones obvias), y, guardando las distancias, a la plena-
mente politica de que disfrucan los parlamentos a la hora de tomar las decisiones formalizadas en las
leyes.

57. Como dice Predieri, A. en su trabajo «El sistema de fuenres del Derechon, dentro de La
Constitucidn espariola de 1978, estudio sistemitico dirigido por los profesores Predieri A. y Garcia de
Enterria, E., Civitas, Madrid, 1981, jerarquia y competencia son dos criterios que se integran en el
sentido de que, aceprada y omnipresente la regla de la jerarqufa, puede afiadirse a ésta la de [a compe-
tencia, que serd vilida en el dmbito de un determinado nivel de jerarquia, que siempre existe, al
menos en [o que se refiere a la relacién entre cualquier acro-fuente {de derecho) y la Constitucién.
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Esto quiere decir que, por el principio de jerarqufa, la normativa de los comu-
nes tan sélo podrd acoger vdlidamente el contenido que le haya sido reservado por
las disposiciones de grado superior —en este caso, las leyes—; y que por el princi-
pio de competencia inicamente podrd regular aquellas marterias que entren dentro
del 4mbito de sus atribuciones. _

En este (iltimo caso, las normas estatales y las procedentes de los comunes no se
distinguirdn por su rango, sino por otros aspectos, como pueden ser el dmbito
territorial de aplicacién, las materias o asuntos regulados, o el érgano del que pro-
vengan e, incluso, el procedimiento de elaboracién.

Consecuencia de la mencionada relacién dual es también lo que dispone el
art. 3, apartado 4.°, de la Ley cualificada de delimitacion de competencias de los
comunes al establecer que «el ordenamiento juridico estacal se aplica supletoria-
mente al propio de cada uno de los comunes». Lo que no significa que estos sean
titulares de compertencias legislativas, sino que, por el contrario, lo que se da a
entender con la expresada regla de supletoriedad es el cardcter mds amplio, cualira-
fiva y cuantitativamente hablando, que tiene el ordenamiento estatal en relacién
con los comunales, precisamente por disponer en exclusiva de una potestad, como
la legislativa, de la que aquellos se hallan faltos. :

Desprendiéndose igualmente de lo que acabamos de exponer una iltima y
fundamental consideracién, que es la de que la supletoriedad no exige que las even-
tuales normas en juego tengan el mismo rango jerdrquico, ya que, como indica
claramente el precepto citado, la supletoriedad es entre ordenamientos, y siempre
es el mds perfecto, es decir, el que dispone de todos los estratos normativos {en este
caso ¢! del Estado), el que se superpone con un objetivo de complitud —y después
de las correspondientes operaciones autointegradoras— al que es menos completo
o perfecto.

El Tribunal Constitucional (Sentencia de 17 de diciembre de 1997, causa
97-2-PI) se ha referido en términos muy parecidos a la supletoriedad del ordena-
miento estatal respecto a los comunales, si bien introduciendo una importante
matizacién, cual es l2 de que las lagunas de los ordenamientos comunales «no se
pueden llenar, de ninguna manera, acudiendo a la aplicacién analégica del resto de
normas que integran el ordenamiento comunal, ni tampoco al juego de los princi-
pios informadores del propio ordenamiento comunal (autointegracién}, dada la
existencia de una ordenamiento jurfdico de alcance general».

Dado el cardcter general y amplio de} presente trabajo, no podemos profundi-
zar en el comentario que reclaman las anteriores consideraciones del Tribunal
Constitucional; pese a ello creemos de interés hacer de manera esquemdtica las
siguientes precisiones:

En primer lugar, parece eliminarse toda posibilidad de hacer una interpreta-
cién autointegradora de los ordenamientos comunales, pues de ninguna manera,
segiin dice el Tribunal Constitucional, se podrd utilizar la analogfa ni rampoco el
juego de los principios informadores del propio ordenamiento comunal. Esto tiene
como resultado que los preceptos comunales no se podrdn aplicar a supuestos dis-
tintos de los expresamente previstos, al quedar excluida la analogfa, y que los llama-
dos ordenamientos comunales —o subordenamientos, que para el caso es lo mis-
mo— en rigor no serdn tales, ya que se les niega una de las propiedades —quizd fa
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mds relevante— que tiene que ofrecer todo conjunto de normas que se quiera
calificar de ordenamiento, como es la de que se puedan extraer de €l los principios
que lo informan para dar solucién juridica a sus eventuales lagunas.

En segundo lugar, el hecho de que proscriban radicalmente los medios ordina-
rios de integracién ordinamental —Ila analogia y los principios generales— hace
que desde el punto de vista de los comunes una supletoriedad entre ordenamientos
se convierta en realidad en una supletoriedad entre unas normas —las comuna-
les— y un ordenamiento —el estatal—, en contraposicién con lo que parece pres-
cribir el art. 3, apartado 4.°, de la mencionada Ley cualificada de delimitacién de
competencias de los comunes.

Y, en tercer lugar, que esta aplicacién casi automatica del derecho estatal, tra-
tdndose de asuntos o materias de competencia de los comunes, aunque vinculada al
defectuoso ejercicio de aquélla o a la inaccién comunal, implica una penetracién
muy intensa de la normativa del Estado en el 4mbito de los comunes, que por esta
via indirecta pasa a convertirse en el instrumento nico y exclusivo de solucién de
las lagunas o vacios de los ordenamientos comunales, con todas las repercusiones
que cllo puede tenery, entre ellas y como ms importante, la de justificar el mante-
nimiento de ciertos controles de legalidad al otorgar a las normas estartales el papel
de las comunales sin que se tenga que proceder previamente a la autointegracién de
estas tltimas.

Conclusiones

De cuanto se ha expuesto hasta aqui, se pueden extraer las siguientes conclusio-
nes:

Primera. La organizacién jurfdico-politica de Andorra, segin resulta de la
Constitucién aprobada el afio 1993, es la de un Estado unitario administrativa-
mente descentralizado; un Estado complejo, en la terminologia constitucional mds
al uso.

Esto comporta que no sea conveniente introducir técnicas ni establecer ele-
mentos de comparacién con otros modelos de estado, organizados politicamente
de una manera muy diferente, como son, por ejemplo, los llamados estados federa-
les, regionales o autonémicos.

Segunda. Esta descentralizacién administrativa da lugar a que, ademds de los
“poderes centrales del Estado, figuren constitucionalizadas las siete parroquias en
que se deja territorialmente estructurado el Principado.

Tercera. Los comunes, como 6rganos de representacién y administracién de las
parroquias, tienen personalidad juridica propia, distinta de la del Estado, y navura-
leza de corporaciones locales dotadas de autonemta para llevar a cabo sus propias
politicas publicas. Esta autonomia, dado que no se les reconoce la potestad legisla-
tiva, tiene que ser calificada de administrativa y, por tanto, de nivel inferior a la
politica, que es la propia de los estados-miembros, nacionalidades y regiones de los

“estados federales, autondmicos y regionales.
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No obstante, los comunes disfrutan de potestades normativas, que, como &s
obvio, son de cardcter administrativo, y también de poder para ejercer, siempre con
sumisién a la ley, las potestades ejecutivas y administrativas que les vienen recono-
cidas por la Ley cualificada de delimitacién de compertencias de los comunes.

Cuarta. Aunque la Constitucién haya garantizado un contenido material mini-
mo a la autonomia de los comunes, las competencias no les vienen directamente
atribuidas por la Ley fundamental, sino por el legislador ordinario, si bien me-
diante un procedimiento legislativo especial —el de las llamadas leyes cualifica-
das— que garantiza la participacién decisiva de los consejeros generales elegidos
tanto en circundcripeién nacional, como en circunscripcidn parroquial. Ahora
bien, estas leyes, mds que atribuir potestades publicas, lo que hacen es delimitar los
dmbitos materiales respecto a los que los comunes podrin ejercer las potestades de
las que ya se encuentran investidos consticucionalmente. Los mencionados émbitos
materiales pueden ser bien partes o trozos de una materia, actividad u objeto, bien
determinadas relaciones o instituciones de cardcrer jurfdico dentro de una misma
materia, como por ejemplo, la prestacién de servicios publicos comunales.

Quinta. El hecho de que Andorra se trate de un Estado unitario y de que las
competencias de los comunes sean de atribucién y en la forma, érminos y alcance
que en cada caso decida el legislador ordinario da pie para afirmar que todas aque-
llas competencias, funciones y actividades no expresamente atribuidas a los comu-
nes pertenecen al Estado, a quien, ademds, corresponden originariamente todas las
potestades y funciones publicas sobre todos los posibles sectores o dmbitos ma-
teriales; lo que también comporta que el ordenamiento estatal, por ser méds comple-
to cualitativa y cuantitativamente, tenga que aplicarse supletoriamente al propio de
cada uno de los comunes.

Sexta. Corresponde, ademds, a los érganos generales del Estado, precisamente
para garantizar la concepcién unitaria del sistema, la competencia para coordinar
las actuaciones de los comunes. Esta competencia, que nunca podrd convertirse en
controles contrarios al autogobierno de los comunes, puede tener un terreno muy
apropiado en determinadas materias (como, por ejemplo, la ordenacién del terriro-
rio, el medio ambiente, el aprovechamiento de aguas, etcétera), teniendo en cuenta
que sus caracteristicas exigen, casi siempre, adoptar medidas o patrones uniformes
y soluciones globales.








