
El objetivo del libro: modelos de fede-
ralismo

La profesora Biglino comienza el libro
señalando que su preocupación por la
noción de competencia surgió con el es-
tudio de las sentencias de nuestro Tribu-
nal Constitucional causantes del cambio
de comprensión del principio de supleto-
riedad. Esta circunstancia originaria del
libro explica plenamente que la autora
se muestre insatisfecha con el concepto
dogmático de competencia, que, según
ella, se «… utiliza prioritariamente para
hablar de fuentes… « y «… se interpreta
sobre todo como un mandato dirigido a
quienes crean Derecho acerca de los ám-
bitos en los cuales puede elaborar nor-
mas válidas» (p. 17). Tal reparo es lógico,
pues el giro del Tribunal Constitucional,
que dejó de utilizar la supletoriedad
como título competencial general de la
potestad normativa del Estado para re-
conducirlo al espacio de la aplicación del
derecho, se consideró una modulación
en el entendimiento del propio Estado
autonómico. En suma, y así lo indica cer-
teramente la autora, el concepto formal
de competencia resultaba entonces de-
masiado estrecho para comprender toda
la dinámica de nuestra organización terri-
torial.

Además, la profesora Biglino señala
que la noción formal de competencia no
es una categoría que se encuentre nece-

sariamente en otros ordenamientos, lo
que le lleva a concluir que «[E]n definiti-
va, la idea de competencia no está clara
en nuestro ordenamiento, ni parece ser la
misma en todos los ordenamientos jurídi-
cos. Aun así, constituye el eje de los sis-
temas territoriales compuestos, por lo que
las tensiones entre la autoridad central y
las periféricas son, en sentido técnico,
discusiones sobre la competencia» (p. 20).
Como vemos, la autora desactiva la ple-
nitud analítica del criterio de competen-
cia. Para ella, la discusión sobre este con-
cepto es tan sólo el síntoma de un
fenómeno más amplio. Y aquí radica uno
de los muchos aspectos de interés de
esta obra, que se esfuerza en enmarcar la
categoría de la competencia en un esce-
nario completo: «El objetivo de este libro
no es encontrar un concepto de compe-
tencia que sea universalmente válido,
porque esta pretensión carece de sentido
cuando la realidad jurídica varía tanto de
país a país… Lo que se persigue más
bien es aislar las variables de la compe-
tencia», criterio que según la autora con-
siste en «el resultado de la manera en
que se combinan otros datos del ordena-
miento» (p. 20). Datos que irá desgranan-
do a lo largo de su indagación histórica a
través de un análisis de pares enfrenta-
dos: dualidad de Constituciones frente a
Constitución como orden total; concu-
rrencia de poderes sobre un mismo ám-
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bito frente a separación de competencias;
preemption frente a declaración de inva-
lidez; y jurisdicción constitucional difusa
frente a jurisdicción constitucional con-
centrada. Comparación que le lleva final-
mente al diseño de dos modelos, el fede-
ralismo de integración propio de
unidades autónomas que se integran y el
federalismo de devolución útil para des-
centralizar. Así, desde el concepto de
competencia, la profesora Biglino eleva
su razonamiento para exponer los ele-
mentos distintivos del federalismo, esto
es, los modos en los que se dispone el
derecho constitucional para organizar la
relación entre varios poderes dentro de
una misma organización política. En defi-
nitiva, a propósito de las limitaciones de
la categoría de competencia, la autora
consigue establecer una teoría del fede-
ralismo.

El método histórico
Sentado el objetivo del libro, la autora

explicita el camino para el análisis: «En
efecto he optado por seguir un método
eminentemente histórico…» y a continua-
ción resuelve el riesgo más evidente de
tal opción, quedar secuestrado en el
tiempo pretérito: «Es verdad que, en este
libro, se utiliza mucha historia, pero el
objetivo no es recrear el pasado sino,
como he señalado anteriormente, com-
prender el presente» (p. 21). Según la
profesora Biglino, el recurso a la historia
tiene, por el contrario, dos ventajas. Afir-
ma en este sentido que «[A] lo largo de
estas páginas podrá comprobarse que la
competencia no es, ni ha sido, inherente
a todo ordenamiento. Nace en un deter-
minado momento histórico para dar sa-
tisfacción a determinadas exigencias im-
puestas por la realidad política. Por eso,
su contenido actual no puede aislarse de
ese origen concreto, so pena de perder
buena parte de su significado» (p. 21).
En cierta medida, la autora considera que
sólo conociendo el cómo y el porqué ori-
ginario de una institución jurídica es fac-
tible su comprensión. Entendimiento his-

tórico que conlleva una segunda ventaja,
cuya correcta exposición requiere una
larga cita de la autora «[E]s posible tener
una visión no nacionalista, sino mera-
mente funcional de este tipo de Estados
[se refiere a los Estados compuestos], que
parta de las ventajas que la división hori-
zontal del poder puede tener para que
las instituciones públicas desempeñen
con mayor eficacia sus funciones, respe-
tando al tiempo la libertad de los ciuda-
danos. Esa visión debe contar con una vi-
sión de competencia que no sea
instrumental para la defensa de un interés
político, sino que constituya una herra-
mienta útil para abordar los problemas
generalmente técnicos, que afectan al re-
parto de materia y funciones entre dife-
rentes entidades territoriales. Para conse-
guir un enfoque de este tipo, lo mejor
es recurrir a la historia. En ese ámbito, la
presión ideológica es sin duda menor y
no existen los condicionamientos que im-
pone el debate político del momento en
que se escribe» (p. 22). En suma, la histo-
ria eliminaría los puntos de conflicto y
subrayaría la lógica de la técnica.

Respecto a estas ventajas, es impor-
tante dar cuenta de aquellos otros posi-
bles métodos a los que la profesora Bigli-
no renuncia. Sin duda, prefiere la historia
a un tratamiento dogmático que construye
categorías a partir de una lectura sistemá-
tica del texto constitucional. Opción que
tiene su sentido en la medida que la au-
tora, desde el principio, señala la inutili-
dad analítica de la categoría de compe-
tencia tomada de modo aislado. Ello no
obsta para ser consciente de la dificultad
que ofrece el uso del método histórico
en la elaboración de unas «tendencias» —
federalismo de integración y federalismo
devolutivo— que puedan aplicarse a la
lectura de nuestra Constitución al modo
de precomprensiones justificadas por la
historia. Y este es quizá el mayor reto de
este interesante libro, que obliga a refle-
xionar sobre la segunda ventaja alegada
por la autora. De acuerdo con sus argu-
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mentos, la historia limpia la hojarasca de
la política y permite enfrentar a la visión
nacionalista del Estado compuesto una
perspectiva funcionalista. Qué duda cabe
que esta es una idea compartida por un
sector amplio de la doctrina a la hora de
estudiar nuestro Estado Autonómico, que
se concibe a menudo como una técnica
de descentralización más que como una
forma de organización política. Ahora
bien, si en las primeras décadas de nues-
tro Estado constitucional el relativo con-
senso político permitió ahondar en los
instrumentos técnicos de ese Estado com-
puesto en transición, ahora se recurre ha-
bitualmente a la historia para desactivar
un concepto político de Constitución (re-
cordemos S. Muñoz Machado, El proble-
ma de la vertebración del Estado en Espa-
ña, 2006 y F. Sosa Wagner e I. Sosa
Mayor, El Estado fragmentado: modelo
austro-húngaro y brote de naciones en
España, 2006; ambos justamente valora-
dos por F. Balaguer y X. Arzoz en el núm.
81 de la REDC). Uso de la historia que
conlleva además un riesgo adicional
cuando se utiliza en el entorno jurídico
español. Evidentemente, nuestro pasado
histórico sólo puede servir como antihis-
toria del constitucionalismo, de ahí que
casi siempre se recurra a la historia de
los otros. Pero este importante recurso
metodológico no debe hacernos olvidar
que sus éxitos no fueron los nuestros. Y
que en nuestra exigua historia constitu-
cional la construcción del Estado demo-
crático siempre ha estado unida a una u
otra forma de organización territorial com-
puesta. De hecho, frente a una concep-
ción nacionalista o funcionalista del Esta-
do federal, seguramente prima en nuestra
Constitución una concepción democrática
del Estado autonómico, donde junto al
ente político principal —el pueblo espa-
ñol— se han ido construyendo, en virtud
del principio democrático articulado en
la Constitución, entes políticos subordi-
nados, el pueblo de cada Comunidad Au-
tónoma.

Las historias del libro
Todo esto no es óbice, sin embargo, a

la coherencia lógica que se manifiesta en
la cadencia argumentativa que la autora
imprime a su comprensión funcionalista
de los modelos compuestos. En su es-
fuerzo por trazar elementos de la teoría
federal comienza la profesora Biglino res-
catando piezas de la Roma clásica, del
medievo y de la construcción del Estado
absoluto. En estas épocas se da ya el pro-
blema fundamental de superposición de
mandatos jurídicos, producto de autori-
dades distintas. Nos recuerda el ejemplo
de la Lex Irnitiana de Osuna para mos-
trar que allí donde acababa la eficacia
del derecho municipal se aplicaban las
reglas que regulaban la vida del ciudada-
no romano. Esta función supletoria que
se activaba sólo en casos de ineficacia,
respondía a la voluntad imperial de fo-
mentar la romanización «en vez de acre-
centar la resistencia de los sometidos» (p.
30). También cumplió una función políti-
ca el derecho común en la época de los
glosadores. Con la voluntad de construir
el Sacro Imperio Romano, el derecho co-
mún, manifestación de la imperatoria
majestad, se convierte en el instrumento
sobre el que pivotó la reunificación jurí-
dica (p. 37). Entonces, la eficacia priori-
taria del derecho local no era la regla,
sino que la existencia de estos derechos
particulares se aceptó en casos excepcio-
nales y sólo secundum y praeter legem
(p. 39). La balanza cambia ya en tiempos
de los comentaristas, cuando la fragmen-
tación política hunde definitivamente el
sueño de un nuevo Imperio, y, enton-
ces, el derecho común cobra un carácter
definitivamente subsidiario en la resolu-
ción de conflictos (p. 40). Este acerca-
miento le sirve a la profesora Biglino
para alcanzar una conclusión clara
«[D]urante toda esta época… ni existía
una jerarquía normativa entre los ordena-
mientos más amplios y los más particula-
res ni tampoco se daba una indicación de
rango normativo que operase como me-
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canismo técnico de resolución de con-
flictos. La forma de enfocar las posibles
contradicciones era mediante la interpre-
tación, porque mediante esa operación,
era factible poner en contacto esferas ju-
rídicas diversas, posibilitando la adapta-
ción de normas generales a circunstancias
particulares» (p. 44). Será, finalmente, con
el nacimiento del Estado (absoluto),
cuando la ordenación del pluralismo jurí-
dico se incline hacia el campo de la pro-
ducción del derecho (p. 48).

Señalado el cambio que propicia el
nacimiento del Estado, la autora dedica
el capítulo segundo a analizar la forma-
ción de la Federación en los Estados
Unidos. Para la profesora Biglino la clave
reside en la nueva forma de la soberanía,
«los framers desintegraron el átomo de la
soberanía e hicieron al ciudadano titular
del poder tanto en los Estados Miembros
como en la Unión» (p. 61). Nos indica
que la guerra con la metrópoli fue una
suerte de vuelta al estado de naturaleza,
en el que la soberanía de la Federación
fue un instrumento con el que domar el
riesgo del pensamiento radical (p. 64),
pero en ninguna manera un intento de
refundar el ordenamiento. «A diferencia
de lo que sucederá más adelante en al-
gunos Estados federales europeos, la
Norma fundamental no atribuye compe-
tencias a los Estados miembros sino que
se limita a crear la Federación y la su-
perpone a los Estados miembros, que
existían previamente. Éstos conservan su
propio orden jurídico, fundado en la le-
gitimidad de sus propias constituciones,
aunque sujeto a las prohibiciones que
establece la Constitución federal» (p. 77).
Esta relación de la Federación con un
concepto «parcial de Constitución» es la
clave que explicaría el modo en el que
se distribuye la competencia. Respecto a
la Federación, al principio se pensó en
crear una cláusula general de poderes,
pero finalmente se optó por elaborar una
lista tasada de al que se añadía la «ne-
cessary and proper clause» y la cláusula

de cierre de la disposición décima del
Bill of Rights. En contrapartida, se esta-
blecen prohibiciones limitativas a los Es-
tados, que, por ejemplo, no podrán acu-
ñar moneda. Se crea así una dicotomía
entre el granted power —poderes habili-
tados— de la Federación y el police po-
wer de los Estados —función de policía
en sentido amplio— (p. 76), división
central que se modula en la práctica
competencial de la commece clause y de
los implied powers (p. 80). Una vez se-
ñalado el contexto competencial, son es-
pecialmente interesantes las páginas que
la autora dedica a exponer la contraposi-
ción histórica que se vive entre la supre-
macía del derecho federal y el veto (pp.
85 y ss.). Esas páginas reflejan cómo las
relaciones entre ordenamientos abando-
nan ya definitivamente la lógica política
—el veto sería así un instrumento de
control político de la Federación sobre
los Estados— para situarse en el plano
estrictamente jurídico. Esto explica, ade-
más, que la garantía del pacto federal se
sostenga sobre dos pilares. De un lado,
el poder judicial, que es dual y en el
que paulatinamente va cobrando un pa-
pel preponderante el federal porque arti-
cula a su vez los elementos contemporá-
neos de la independencia judicial (p. 94
y ss.). Y, de otro, el equilibrio de pode-
res dentro de la propia Federación, así
«… esto no supone que la única garantía
del federalismo, en los Estados Unidos,
sea la Corte Suprema. Desde la época
de El Federalista, la estructura de la
Unión y los procedimientos de adopción
de decisiones se consideran una manera
de asegurar la posición de los Estados
miembros» (p. 103).

El federalismo americano ofrece ya la
imagen acabada de un modelo en el que
concurren poderes cuyos conflictos se re-
suelven a partir del principio de jerarquía
(p. 89). Esta conclusión le sirve a la auto-
ra para contraponer en el tercer capítulo
la formación del principio de competen-
cia. Para ello comienza marcando cómo
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la construcción del federalismo en Euro-
pa, a diferencia de los Estados Unidos,
no sólo no ha puesto en solfa el concep-
to de soberanía, sino que se ha valido
de él en la construcción de la teoría fe-
deral (p. 111). La profesora Biglino re-
cuerda brevemente el fracaso de la
Paulskirchenverfassung y del proyecto
de Kremsier en su voluntad de constituir
el conjunto del sistema de gobierno y,
en especial limitar al Kaiser. Remarca fi-
nalmente que el Segundo Reich y el Im-
perio Austro-Húngaro sitúan a la Corona
en el centro del sistema político, circuns-
tancia que incide directamente sobre la
teoría del estado, dificultando cualquier
fundamento democrático del poder pues
restaba protagonismo al pueblo y lo
equiparaba a otros elementos como el
territorio (p. 117). En efecto, para la pro-
fesora Biglino la elaboración en Europa
de una teoría federal se va a hacer total-
mente al margen del principio democráti-
co. El problema fundamental es la discu-
sión sobre la titularidad de la soberanía
«[C]omo el poder se sigue configurando
como el elemento que sirve para distin-
guir al Estado de otras formas de organi-
zación política, los autores se dividen en-
tre los partidarios de atribuírsela a la
federación, con lo que los Estados miem-
bros pierden su naturaleza estatal y quie-
nes defienden la soberanía de estos últi-
mos, con lo que la Federación pasa a ser
una unión de Derecho internacional. En
pocas ocasiones se esgrimió la idea, cen-
tral en el pensamiento norteamericano,
de de que la soberanía estuviese reparti-
da entre ambos» (p. 118). La solución pa-
sará por reconocer que los Estados
miembros de la Federación son verdade-
ros Estados, si bien carentes de sobera-
nía, atributo exclusivo de la Federación
(p. 119), pero titulares de un poder de
dominación que conlleva la facultad de
elaborar leyes dentro de los límites mar-
cados por el poder soberano (p. 129).
Ha nacido el concepto de autonomía.
Desde esta perspectiva surge una segun-

da etapa en el federalismo Europeo, don-
de la Constitución funda el orden total y
sobre su base se hallan dos círculos con-
céntricos parciales —la Federación y los
Estados-. Es la Constitución total la que
divide la competencia entre los órganos
centrales y los locales (p. 31). Según la
autora, este es el presupuesto que va a
permitir una distribución de competen-
cias universal, exhaustiva y excluyente,
donde el Estado conservará principal-
mente «el derecho de los códigos». Y es a
su vez el presupuesto que dará lugar a la
idea de paridad de rango frente a preva-
lencia. La paridad de rango introduce la
mecánica de la invalidez en la solución
de los conflictos normativos, de manera
que, siguiendo a Kelsen, sólo las normas
elaboradas conforme a la Constitución
deben prevalecer, sólo las normas que
se dictan en el ámbito de competencia
claramente definido pueden aspirar a
desplegar su eficacia. A partir de esta pre-
misa se hace posible el control de consti-
tucionalidad tanto de la ley central como
territorial (p. 152) a través de una juris-
dicción única para toda la Federación
que además ejerció su función de manera
objetiva.

Las conclusiones: federalismo de inte-
gración y federalismo de devolución

El capítulo final del libro sirve para
construir dos modelos teóricos a partir
del recuento histórico efectuado por la
autora. La conclusión principal es clara: la
competencia es una noción histórica, que
varía en el tiempo y que sólo puede en-
tenderse si se toma en conjunto con otros
elementos que dan la imagen completa
de un prototipo federal. Así, el federalis-
mo de integración, que funciona con un
concepto flexible de competencia, tiene
por finalidad construir una nueva enti-
dad política, la Federación, sobre los pi-
lares de Estados preexistentes. Nos en-
contramos en este caso ante una
dualidad de Constituciones que provoca
también una concurrencia de poderes
que es resuelta a través del desplaza-
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miento aplicativo de uno de esos poderes
mediante una decisión judicial. En el fe-
deralismo de devolución, que trabaja con
una noción estricta de competencia, el
fin principal es descentralizar Estados uni-
tarios y configurar nuevas entidades polí-
ticas dentro de ese propio Estado. La
Constitución es ahora un orden total que
define también los poderes de los nuevos
entes, que nunca concurrirán con los de
la Federación, pues la paridad de rango
señala una frontera clara cuyo traspaso
conlleva la invalidez. Aquí, también el
control jurisdiccional cobra una gran im-
portancia, si bien operaría sobre todo con
un control objetivo.

Las últimas veinte páginas del trabajo
se utilizan para poner a prueba el juego
de estos modelos en el análisis de la rea-
lidad contemporánea. Los contrastes ele-
gidos son la Unión Europea y las recien-
tes reformas estatutarias españolas. Sin
duda, es un esfuerzo ingente afrontar es-
tas dos cuestiones en tan reducido espa-
cio y por eso, creo que con acierto, la
profesora Biglino se limita a trazar los
rasgos distintivos de ambas realidades.
Esa somera descripción le servirá al lector
para concluir que el concepto de compe-
tencia, y más aún el propio federalismo,
son materiales vivos susceptibles de evo-
lucionar. No cabe duda de que este libro
ayuda a entender este fenómeno cam-
biante pero, sobre todo, incorpora cons-
trucciones teóricas muy útiles en la con-
figuración de modelos que nos permitan

comprender mejor la realidad del federa-
lismo de nuestro tiempo. Lo hace, ade-
más, desde la posición correcta como ju-
rista: aportando objetividad, serenidad y
razón a un debate excesivamente carga-
do, a veces, de sentimientos y de ideas
preconcebidas.

* * *

ABSTRACT.— This book review tries to
set the main points that define the struc-
ture of the books. That is why the review
begins putting clear the final goal of the
book, which is to describe the relativity of
the concept of competence. After that, in
the book review, I try to analyze the histo-
rical method used by the author. This
method wants to clear up the political as-
pects that move around the concept of
competence and to describe other varia-
bles that define each federal system. In
this sense, the book explores how were the
power conflicts resolved in the Ancient
Rome and in the Medieval times, but the
bulk of the book goes through the United
States federalism and the German spea-
king federalism. Finally, the review goes
through the conclusions of the book that
set two models of federalism to unders-
tand reality.
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