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Resumen

La Constitucion del 2008 establecid a las regiones auténomas como nuevo nivel de
organizacion territorial. Ademads, regulé el proceso de conformacion de los distritos
metropolitanos autonomos en el Ecuador. La region autonoma, como forma de organizacion
territorial, tuvo origen principalmente en Espafia como una medida de escape al Estado federal
ante su agitado panorama politico en el siglo pasado, producto de las reivindicaciones de varias
nacionalidades —sobre todo, la catalana—, que consolidaron un régimen autonémico con un
estatuto de autonomia como su norma institucional bésica.

Pese a su reciente incorporacion en la norma constitucional, el proceso de
regionalizacidon no es nuevo en el Ecuador, y desde hace ya varias décadas se ha planteado la
creacion de regiones que permitan una correcta redistribucion de los recursos, pero no se han
concretado. Actualmente, el modelo de regionalizacion exige la aprobacion de un estatuto de
autonomia como requisito para la creacion de una region autdbnoma o distrito metropolitano.
Sin embargo, esta norma juridica no ha sido incluida dentro del orden de aplicacion normativa
del articulo 425 de la Constitucion, lo que ha dejado varias dudas sobre su naturaleza
normativa.

Por esta razon, el presente trabajo de investigacion describe el origen del estatuto de
autonomia, estudia las variables politicas y juridicas que construyeron su naturaleza juridica
en el derecho comparado espafiol, y determina la jerarquia normativa del estatuto de autonomia
ecuatoriano a través del planteamiento de cuatro teorias fundamentadas en los conceptos
clasicos de la gradacién normativa y el derecho comparado.

Palabras Clave: jerarquia normativa, region autdnoma, distrito metropolitano, ordenamiento

territorial, estatuto autondmico, Estado, ordenamiento juridico, escalonamiento.
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Abstract:

The 2008 Constitution of Ecuador left the door open for a new level of territorial organization
by establishing autonomous regions and regulating the conformation process of the
autonomous metropolitan districts. The autonomous region as a form of political organization
had its origins in Spain. It was conceived as a way out of the federal state in the face of a
tumultuous political context. In the last century, Spain handled several nationalities claims,
particularly from Catalunya. The Spanish government consolidated an autonomous system,
assuming a statute of autonomy as an underlying basic institution.

The idea of regionalization is not new in Ecuador. Over the last few decades, some have
argued for the creation of regions, aiming at an efficient allocation of resources. The
regionalization model currently requires the approval of the statute of autonomy for an
autonomous region or metropolitan district to be created. However, this law has not been
included as part of the order of the legislation under article 225 of the 2008 Constitution. This
has resulted in several doubts concerning its legal nature.

This research paper discusses the origins of the autonomy statute while analyzing the political
and legal variables behind its legal nature in comparative Spanish law. It also determines the
normative hierarchy of the Ecuadorian autonomy status by building four theories constructed
on classic concepts of regulatory gradation.

Key Words: normative hierarchy, autonomous region, autonomous metropolitan district,

territorial organization, statute of autonomy, state, legal system, normative escalation.
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Introduccion

El proceso constitucional del afio 2008 en el Ecuador posiciond el debate sobre una reforma
urgente a la organizacion territorial del Estado ecuatoriano, al punto que, dentro de la
Constitucion se facultd a las provincias a conformar regiones auténomas con el fin de buscar
una redistribucion de los recursos. Por otro lado, dentro de los regimenes especiales se
consolid6 la posibilidad, regulada, de crear distritos metropolitanos autdbnomos para las areas
metropolitanas como Quito y Guayaquil.

La ciudad de Quito cuenta ya con un proceso previo desde el afio 1993, en el que,
mediante una reforma constitucional y una ley —posteriormente reconocida como organica—
, se cred el Distrito Metropolitano de Quito. Sin embargo, esta innovacion en materia de
organizacion territorial en la actual Constitucion del Ecuador incorpordé una nueva norma
juridica, hasta al momento inexistente en el Ecuador, de la cual solo tenemos referencias en el
derecho comparado, sobre todo en el espafiol.

A pesar de la amplia investigacion que existe en el Ecuador sobre la organizacion
territorial del Estado ecuatoriano, no existe un solo estudio que aborde adecuadamente la
incursion del estatuto de autonomia en nuestro sistema juridico como norma institucional
basica de la region autonoma y el distrito metropolitano autonomo. Hasta la fecha no existe un
consenso establecido sobre la naturaleza juridica del estatuto de autonomia y su ubicacion
dentro de la piramide normativa ecuatoriana, a pesar, incluso, del explicito desarrollo del
articulo 425 de la Constitucion de 2008.

Surge, por tanto, la necesidad de establecer una jerarquia normativa para el estatuto de
autonomia en el Ecuador. Si bien el principio de jerarquia normativa como elemento que da
estructura al ordenamiento juridico ha perdido progresivamente su trascendencia original,
consideramos que sigue siendo fundamental para ordenar las normas que conforman un sistema

juridico, més aun cuando nuestra propia Constitucion ha establecido de forma expresa
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—indistintamente si de forma acertada o no— el orden jerarquico de la aplicacion de las
normas, orden del que ha quedado fuera el estatuto de autonomia.

El estudio de la jerarquia normativa del estatuto de autonomia en el Ecuador es
importante por una serie de razones. Una de ellas es la resolucion de antinomias, de la que se
obtiene como resultado la prevalencia de la norma jerarquicamente superior cuando se aplica
el criterio jerarquico. Pero este no es el tnico escenario: el criterio de la jerarquia normativa
también fundamenta la razén de validez, tanto material como formal, de las normas juridicas
en su proceso de creacion por la capacidad del derecho para regular su propia existencia, lo
que a su vez nos conduce a la coherencia y unidad del ordenamiento juridico.

Desde estudios como Prolegomeno de una teoria de la estructura escalonada del orden
juridico, la Teoria Pura del Derecho y varias teorias generales del derecho, se han tratado las
diversas posturas que construyen el principio de jerarquia normativa y la metafora de la
pirdmide normativa, cada una de ellas con resultados diversos y muchas veces contradictorios.
El objeto del presente trabajo es determinar la jerarquia normativa para el estatuto de autonomia
en el Ecuador, considerando que la naturaleza juridica del estatuto de autonomia en el Ecuador
no permite que su jerarquia normativa sea superior a la de las leyes orgdnicas. Para demostrar
aquello hemos considerado idonea la construccion de teorias que tomaran como fundamento
los elementos clasicos y originarios que dieron luz a la estructura escalonada del ordenamiento
juridico y la metafora de la piramide normativa.

La investigacion se divide en cuatro partes. En el primer capitulo realizaremos un
recorrido a los origenes historicos del estatuto de autonomia en Espaiia, con la consolidacion
de las comunidades autonomas y la naturaleza juridica de sus estatutos y, desde luego, el
proyecto de regionalizacion en el Ecuador. En este momento, no solo se trata de describir el
contexto en que se desarrolla este proceso, sino de incorporar premisas para nuestro analisis

posterior. En efecto, el hecho de que Espafia haya sido pionera en la incorporacion de un



11

estatuto de autonomia puede representar un antecedente a ser considerado desde el enfoque del
derecho comparado, y que podria probar ser de utilidad para el estudio de la materia en nuestro
territorio, razon por la que se ha dedicado una extension considerable a este asunto: conocer
los antecedentes historicos sera el fundamento para el desarrollo de las teorias sobre la jerarquia
normativa del estatuto, principalmente, de aquellas sustentadas en el derecho comparado
espafiol. En el segundo capitulo, analizaremos los elementos materiales y formales del estatuto
de autonomia en el Ecuador. En el tercer capitulo, desarrollaremos el planteamiento de las
teorias mencionadas con el analisis del estatuto de autonomia en el Ecuador y su jerarquia
normativa. Para finalizar, se concluird proponiendo la teoria que se considere adecuada para

determinar la jerarquia normativa del estatuto de autonomia en el Ecuador.
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Capitulo I

1. Origen y fundamento del estatuto de autonomia y las regiones autonomas
1.1 Origen y fundamento del estatuto de autonomia y las regiones autonomas en Espaiia

1.1.1. Proceso historico de la formacion de las Comunidades Autonomas en Espafia

Para iniciar el andlisis de la naturaleza juridica del estatuto autondémico es
imprescindible remontarnos a sus antecedentes historicos en el derecho comparado, lo cual nos
coloca necesariamente ante Espafia y la conformacion de las denominadas regiones autbnomas
entre 1930 y 1970. El Estatuto Autondémico constituye la norma juridica basica para el
funcionamiento tanto administrativo y de gobierno de las Regiones Auténomas. Por tanto, su
estudio en la presente tesis constituye un analisis necesario para el desarrollo de las teorias
propuestas que buscan la determinacion de la jerarquia normativa de un posible Estatuto
Autonomico en el Ecuador, al menos de aquellas que toman al derecho comparado como base
para su desarrollo.

A lo largo de este subtema, se tomard en cuenta la existencia de la nacionalidad
catalana! como la causa de consecucion de las comunidades autonomas en Espafia y sus
respectivos estatutos de autonomia. El Pacto de San Sebastian, la fundacion de la Segunda
Republica Espafiola, el régimen de las preautonomias y la Dictadura de Franco seran los
componentes de analisis —historicos més que juridicos— en este subtema, para encontrar las
motivaciones historicas que dieron paso a la conformacion de las regiones en Espafia y sus
estatutos de autonomia.

Cataluna esta ubicada geograficamente en la peninsula Ibérica. Su localizacion
geografica ha jugado un papel importante en el desarrollo de su cultura. Hasta antes del afio

575 A.C la peninsula Ibérica tenia una historia comun y se encontraba habitada por los pueblos

1 . . . . . . ~

No se desconoce la existencia de otras nacionalidades dentro del territorio espaiiol que formaron parte de la
consecucion de las comunidades autonomas. Sin embargo, al no ser ellas el objeto de estudio de este trabajo de
investigacion, se tomara en cuenta Unicamente el caso catalan.
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ibéricos. Un giro especial para la actual Catalufia es la llegada de los griegos por el mar
Mediterrdneo a las costas catalanas por su estratégica posicion geografica. En esta zona los
griegos no invaden Catalufia, pero asientan una colonia denominada Ampurias, establecida con
el fin de desarrollar un contacto comercial con la peninsula ibérica. Dentro de los aportes
heredados por los griegos destacan el cultivo de maiz y el olivo.

Posteriormente, en 318 a. C., llegan los romanos a la peninsula ibérica a través de la
colonia de Ampurias, establecida anteriormente por los griegos. El Imperio Romano conquista
todo el territorio y domina la region por casi siete siglos. Esto deriva ultimamente en nuevas
poblaciones que se mantienen hasta la actualidad: Gerunda (Gerona), Barcina (Barcelona) y
Tarraco (Tarragona). Con la llegada de los romanos se implanta el latin en la region, lengua
madre del catalan.

Para el siglo V los visigodos, provenientes del norte de Europa, ingresan a la peninsula
ibérica por Cataluiia, donde no se establecen, pero se asientan en el resto del territorio de la
actual Espana, lo que constituye otro elemento diferenciador en la historia de la peninsula
ibérica y la construccion de sus culturas. Tres siglos después, en el afio 711 a. C., llegan los
pueblos arabes, quienes ocupan todo el territorio de la peninsula ibérica. Esta ocupacion
representd una amenaza para los francos. La actual Cataluia se torné un punto estratégico
militar clave por su posicion geografica en la mision emprendida por Carlomagno para detener
el avance de los musulmanes a finales del siglo VIII.

Carlomagno movilizé sus tropas al territorio catalan y cre6 la region de la Marca
Hispanica, lo que la convirtié en un punto de bloqueo para el avance de los musulmanes.
Catalufia, para este momento de la historia, vivia una realidad distinta a la del resto del territorio
espafiol, realidad que da paso al desarrollo de su propia cultura. Los francos no gobernaron
directamente la zona, pero dotaron de cierta autonomia al territorio catalan. Desde este

momento se puede observar como la autonomia comenzo a forma parte de la idiosincrasia
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catalana. Los francos establecieron varios condados con sus propios dominios y
administracion. Catalufia se dividio entre la Vieja Catalufia y la Nueva Catalufia; la primera
administrada por los francos, y la segunda todavia bajo el control musulman.

Con el paso de los anos, se desarroll6 una mayor interaccion entre los condados de la
Vieja Catalufia, que se afianzaron con la celebracién de matrimonios entre familias de los
distintos condados. Con Barcelona como el condado de mayor hegemonia de la zona, la unién
de dichos condados permiti6 la completa independizacion de la Nueva Catalufia respecto al
imperio Franco, que cada vez perdia mas poder en Europa. Para esta etapa se desarrollaron las
primeras instituciones politicas primitivas con la recopilacion de los denominados textos de
USATGES?, que compilaban las costumbres y normas de funcionamiento social propias de la
region.

Para el siglo XII, los musulmanes empiezan a perder territorio y en 1137, con el
matrimonio de Ramén Berenguer IV y la princesa Petronila de Aragdn, se constituye lo que en
adelante se conocera como el Reino de Aragdén. Sin embargo, Catalufia conservo su total
autonomia.

Empez6 el periodo de la hegemonia catalana con la expansion politica de su reino. En
el siglo XIII, Pedro I el Conquistador logré invadir Valdepares y Valencia. Las instituciones
establecidas en los USATGES dieron paso a la consolidacion de tres grandes instituciones:
Concell de Cents (Consejo de los Cien®), Corts Generals (Las Cortes Generales*) y Consulat

del Mar (Consulado del Mar).

? Denominacion que reciben la recopilacion de documentos sobre los usos y costumbres de los catalanes que
configuraban el derecho comun.

3 Dicho consejo tenia carécter municipal: su nombre se debe a la integracion de cien ciudadanos, cuya funcion
radicaba en el asesoramiento y supervision de los magistrados municipales.

* Las Cortes Generales fueron el primer érgano legislativo de Catalufia.

> Por la posicion geografica de Catalufia a orillas del mar Mediterraneo, su naturaleza juridico-mercantil asumia
la jurisdiccion en la resolucion de conflictos mercantiles situados por el comercio desarrollado en las costas
mediterraneas. La institucion perdura hasta la actualidad: forma parte de la Camara de Comercio Mercantil y se
encarga del arbitraje de conflictos de la rama mercantil.
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Llegado el siglo XV, el mapa politico espafiol sufre notables modificaciones. En la
peninsula coexistian los reinos de Navarra, Aragon, Castilla y Granada. La realidad catalana
tal como se habia concebido hasta la fecha toma un giro importante con el matrimonio del Rey
de Aragoén, Fernando, y la Reina de Castilla, Isabel. Los reinos mas grandes y poderosos de la
Peninsula Ibérica pasaron a ser gobernados por los mismos monarcas, pero eso no significé la
unificacion de los reinos. Castilla y Aragdn mantuvieron sus instituciones politicas y
administrativas, respectivamente. Sin embargo, Catalufia era un territorio politico que habia
entrado en una lenta decadencia, que lo colocaba en desventaja competitiva frente a su vecino
occidental (Elliott, 1964, pp. 30-32). Tiempo después, el Imperio de Castilla se embarco en lo
que seria su conquista a las Américas, mientras que el Reino de Aragdén empieza su exploracion
hacia el Mediterraneo, expandiéndose hasta Napoles.

En el siglo XVII, la Guerra de los Treinta Afios supuso reformas importantes en los
imperios de Castilla y Aragén. El Conde-duque de Olivares propuso la centralizacion de
gobierno de todos los reinos que conforman la actual Espafia. Se establecieron asi valores
comunes en materia tributaria, propuestas a las que accedieron los “nobles” catalanes. Sin
embargo, la clase campesina catalana rechazé rotundamente la propuesta: esta, a su entender,
implicaba la pérdida de autonomia en su administracion, lo que provocé el conflicto conocido
como la Guerra de los Segadores, una dura lucha de doce afios. Finalmente, el Reino de Aragon
mantuvo su autonomia. Fue en este proceso de resistencia donde se escribe el himno catalan
Els Segadors.

Por ultimo, en lo que denominaré el primer periodo de autonomia catalana, llegé el
ocaso con la Guerra de la Sucesion: en el conflicto se desarrollo la disputa por el trono del
Imperio de Aragén tras la muerte del Rey Carlos II, quien no tuvo descendencia. El trono del
Reino de Aragdn era pretendido por Felipe V, representante de la dinastia de la Casa de Borbon,

que reinaban en Francia, y por el archiduque Carlos de Austria, de la dinastia de la casa
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austriaca. La disputa del Reino de Aragdn era de interés para las grandes potencias europeas,
Inglaterra y las Provincias Unidas, que apoyaban el derecho a la sucesion del archiduque Carlos
de Austria para impedir el dominio francés, que implicaba la candidatura de Felipe V.

Pese al apoyo de los catalanes a las pretensiones del archiduque Carlos de Austria en
su busqueda del trono, el objetivo perdio respaldo y el propio archiduque claudic6 en su mision
al heredar la Corona de Austria. Finalmente, Felipe V triunf6 en lo que se conoce como la
Caida de Barcelona el 11 de septiembre de 1714 (desde entonces Dia Nacional de Catalufia).
Felipe V renunci6 al derecho de heredar el trono de Francia y a que los borbdnicos no
adjudicaran los reinos de Castilla y Aragén a favor de Francia. El reinado de Felipe V supuso
el fin de la autonomia politica y administrativa de Catalufa: sus politicas incluyeron la
supresion de las instituciones politicas y, a partir de ese momento, Cataluna pasé a depender
politicamente de Madrid.

En el transcurso del siglo XIX, con el desarrollo de la industrializaciéon europea, la
region de Catalufia tuvo un avance econdmico significativo, lo que permitio el renacimiento de
la estima por su cultura, lengua e historia, estima que se posesiono en la palestra publica,
creando una conciencia nacional catalana.

Recordemos que para el afio 2017 en Catalufia se realiz6 un referéndum para decidir
sobre su independencia, el cual fue mitigado por el Gobierno espafiol, impidiendo asi la
anhelada independencia por parte de los catalanes. En el afo 2019 se desata una fuerte
conmocion social en la region catalana y, a la fecha de realizacion de este estudio, existe una
amplia expectativa sobre las negociaciones que se desarrollaran el 24 de febrero de 2020, entre
el presidente espafiol, Pedro Sanchez y Quim Torra, presidente de la Comunidad Auténoma de
Cataluna.

Catalufia, como region autdnoma, tiene su propia historia, diferenciada de la del Reino

de Castilla y de los demds reinos que conformaron la Peninsula Ibérica. La presencia de
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colonias griegas y el que los visigodos no se hayan asentado en sus territorios son algunos de
los factores que marcaron grandes diferencias.

El Pacto de San Sebastian, celebrado el 17 de agosto de 1930, es uno de los primeros
escenarios en que se discute del Estatuto de Autonomia como posible soluciéon a lo que se
denominé “La situacion catalana”. En tiempos politicos bastante agitados para Espafa, su
relacion con Catalufia constituia un punto importante en la agenda de negociacion de los
diferentes partidos politicos que intentaban implementar en Espafia una republica, la cual
representaba un acuerdo unanime de las principales fuerzas politicas espafiolas. Sin embargo,
existia una realidad que obstaculizaba los planes de la Segunda Republica Espafiola: la
nacionalidad catalana que, desde el desarrollo industrial europeo, tomé un especial impulso.

A criterio de Arredondo Galvan (2002, p. 2) la nacionalidad implica: “La comunidad
de personas juridicamente organizadas bajo un gobierno en un territorio soberano y que se
identifican entre si por su raza, su pasado historico, su cultura, sus costumbres, su religion y su
idioma ”. El pasado histérico comtn de Catalufia ya fue analizado, asi que corresponde ahora
estudiar los componentes culturales que permitan entender de mejor manera el denominado
“problema catalan”. “El fundamento ultimo de los nacionalismos fue la existencia en ciertas
regiones de elementos lingliisticos, historicos, culturales, etnograficos e instituciones
particulares: en Catalufia la lengua, el derecho y la historia” (Fusi Aizpurta, 1992, p. 2).

Prat de la Riba, uno de los principales exponentes del nacionalismo catalan, escribi6
La nacionalidad catalana en 1906. Dentro de esta emblematica obra para los catalanes, el
génesis del catalanismo se halla en el movimiento romantico que despert6 con el desarrollo de
la Revolucion Industrial. A criterio de Prat de la Riba, el movimiento romantico buscaba la
recuperacion de la lengua, historia y derecho civil: componentes instituidos por la cultura

catalana a la largo de su compleja historia (Fusi Aizpuraa, 1992).
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Uno de los componentes mas fuertes de la nacionalidad catalana es, sin duda alguna,
el idioma catalan. Prat de la Riba consideraba que la recuperacion del catalan como idioma de
la region se dio por el desarrollo de los poetas catalanes Joaquin Rubio i Ors y Bonaventura
Aribau, quienes publicaron sus obras literarias en el Diario de Barcelona (Fussi Aizpurua,
1992).

Me place atn hablar la lengua de los sabios que llenaron el mundo de sus usos y leyes,
defendieron derechos y vengaron agravios, la lengua de los fuertes que acataron los reyes.
Muera, muera el ingrato que, al sonar en sus labios por extrafia region su propia habla, no
llora, que la sagrada lira de los suyos no coge y, al pensar en sus lares, no se aflige y afiora.
(Aribau, 1983, p.84)

En el extracto del poema escrito por Bonaventura Aribau, originalmente en catalan,
se puede encontrar un fuerte sentimiento hacia el idioma que, si bien no es nombrado de forma
explicita, hace referencia al catalan e incluso hace un reproche a sus lectores, catalanes, por el
olvido de su lengua nativa.

Por su parte, la politica también asumid su rol en la afirmacidon de la conciencia
nacionalista catalana. Para 1855 Catalufia estaba dividida en varias provincias espafiolas, pero
sus agentes politicos empiezan a utilizar el término “regién” para referirse a todas las
provincias espafiolas que alguna vez conformaron el territorio cataldn. Muestra de aquello son
las obras Cataluiia en Espainia y Catalanismo no es provincialismo, de Joan Illas i Vidal y
Duran i Bas, respectivamente, donde se evidencia una fuerte critica al ya consolidado Estado
espafiol, antiguo Reino de Castilla, por contener® a Catalufia dentro de su territorio.

Tantos los escritos literarios y politicos son clara evidencia del nacionalismo catalan,
se originé el término “la Region de Catalufia”. A criterio del Juan Pablo Fussi Aizpurua (1992),
los escritos de Joan Cortada, publicados originalmente en 1859, provocaron un gran
sentimiento de defensa de la nacionalidad catalana que, a decir del autor, era en si mismo una

patria. Analicemos algunos fragmentos de su obra.

6 . ., . . . . ~
Esta es una consideracion propia del autor y los nacionalistas catalanes, quienes pensaban que Catalufia se
encontraba contenida por Espafia.
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(Qué es Catalufia? ;Qué somos los catalanes? ;Qué papel representamos en la familia
espanola? Muchas veces nos hemos hecho a nosotros mismos esas tres preguntas y alla para
nuestros adentros hemos contestado a ellas. Quizas hubiéramos quedado satisfechos con esto,
si al vernos un dia y otro dia mal conocidos, mal juzgados, y mal tratados en periddicos y en
discursos hablados, no se hubiese ofendido nuestro amor patrio, y nuestro amor propio.
(Cortada, 1860, p.5)’

Es preciso observar en estas lineas la tension existente entre los catalanes y el resto de
Espana. A su criterio —y por lo expresado en las lineas anteriores— los catalanes eran mal
Jjuzgados, por la incomprension de su historia. De hecho, lo que se hace a lo largo del texto,
mas alld de demostrarnos los altivos sentimientos nacionalistas por Catalufia, es contarnos la
historia de Catalufia: una necesidad imperante ante el desconocimiento denunciado por Joan
Cortada por parte del resto de espafioles. Notese ademas, las lineas finales del texto: la frase
“nuestro amor patrio y nuestro amor propio”, que refleja el impetu del sentimiento nacionalista
de los catalanes al encontrar en Cataluia a su patria misma.

Mas lejos estamos todavia de encender malas pasiones, dispertar recuerdos, avivar
animosidades extinguidas: todo esto 6 no conducira a nada, 6 causaria dafio. Somos catalanes
y nos gloriamos de ellos; de la misma manera que un francés tiene orgullo en ser francés,
y un inglés no dejaria de selo por todo el mundo; esto al fin es amor 4 la patria, virtud de
muchos quilates y fuerza motriz para grandes hechos. (Cortada, 1860, p.6)*

Es claro para los catalanes, en las palabras del autor referido, la existencia de su
nacionalidad y de su patria: se identifican como catalanes. Esta es una realidad latente incluso
al dia de hoy, cuando gran parte de la poblacion de la Comunidad Autéonoma de Catalufia se
identifica y se autodetermina como catalanes, mas no como espafioles. Joan Cortada tiene
sentimientos fuertes de representacion hacia su nacionalidad, al punto de llegar a equipararla
con las nacionalidades francesa e inglesa que, para 1859, fecha de publicacion de su obra, ya
eran nacionalidades consolidadas fuertemente en Europa. Esta de mas sefalar el énfasis en sus
palabras hacia Catalufia:

Las mujeres en nuestro pais son naturalmente limpias y hacendosas. Quizas en ninguna
parte del mundo visto la clase labradora con el lujo que en Cataluiia, y principalmente en el
llano de Barcelona; y en cuanto al interior de la ciudad, en ninguna parte se las gana en esto
a las mujeres. (Cortada, 1860, p. 29)

7 El resaltado me pertenece.
8 El resaltado me pertenece.



20

Perdoneseles que tal cual vez en verso y prosa escriban la lengua de sus padres, la que usan
para alabar 4 Dios y para postrarse 4 los pies del sacerdote. Dejadles que recuerden los dias
de sus glorias y de sus viajes, y sus inventos, y su literatura y sus trovadores, maestros
de todos los de Europa; que ensalcen su patria y lloren las desdichas que han sufrido, y
le consagren sus cantos, y por ella exhalen sus suspiros. Santo es el amor 4 la patria, y la
patria nuestra es Cataluifia. (Cortada, 1860, p. 62)°

Este sentimiento nacionalista de los catalanes denota la presencia de varios elementos
que configuran y hacen posible hablar de la nacionalidad catalana. La historia, lengua y cultura,
son componentes esenciales de una nacionalidad que, en el caso de Cataluna, existen y
permanecen hasta la actualidad, como ha quedado demostrado.

La fundacién de la Segunda Republica Espafiola marco el inicio y configuracion de
las regiones autdbnomas en Espafia, asi como la consecuente creacion de sus estatutos de
autonomia como norma juridica que seria la base para su desarrollo. El proceso comenz6 en
1923 cuando Miguel Primo de Rivera instaur¢ la dictadura militar con apoyo del Rey Alfonso
XIII. La dictadura profundiz6 mucho mas el problema en el que se situaba Espafa: los
diferentes movimientos politicos exigian la definicion definitiva de la forma de gobierno de
Espaia, considerando sus particularidades, principalmente la de Catalufia. Esto desembocé en
el desarrollo de la reunion que dio lugar al Pacto de San Sebastidn y la dimision de Primo de
Rivera en el afio de 1930 ante el Rey Alfonso XIII.

En el Pacto de San Sebastian se dieron los primeros acuerdos sobre la organizacion
de Espana de cara al futuro. Recordemos que la monarquia ya tenia poderes limitados y la
discusion central topaba a Catalufia como un tema de vital importancia, pero que, al mismo
tiempo, no debia terminar con la separacion de lo que hoy se conoce como el Estado espafiol.
No se levantaron actas de lo discutido en San Sebastian, pero podemos analizar los manifiestos
publicados en dias posteriores a las reuniones sobre las resoluciones alli tomadas para conocer

mas sobre su desarrollo.

° El resaltado me pertenece.
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El Pacto de San Sebastian quedo resumido y concretado, por lo que se refiere a Catalufia,
en los tres puntos siguientes:

1. Los reunidos en San Sebastian reconocieron unanimemente la realidad viva del problema
de Cataluiia, y convivieron en que el triunfo de la revolucion suponia en si mismo el
reconocimiento de la personalidad de Cataluiia y el compromiso por parte del Gobierno
revolucionario de dar una solucién juridica al problema catalan.

2. La solucion del problema habia de tener por base y fundamento la voluntad de Cataluiia
expresada en un proyecto de Estatuto o Constitucion autdnoma propuesta libremente por el
pueblo de Cataluia y aceptada por la voluntad de la mayoria de los catalanes expresada en
referéndum votado por sufragio universal.

3. El Estatuto propuesto y votado por Catalufia habria de ser sometido, en la parte referente a la
delimitacion de atribuciones entre el Poder Central y el Gobierno Autéonomo de Catalufia a la
aprobacion soberana de las Cortes Constituyentes. (cit. en Carrasco i Formiguera, 1931, p.
39)10
Del manifiesto difundido por Carrasco i Formiguera en 1931 podemos corroborar lo

advertido con anterioridad: el “problema de Catalufia”, término que se acuii¢ en dichas sesiones
para referirse a la realidad de la nacionalidad catalana dentro de Espafia y sus demandas de
autonomia. La situacién, segun el testimonio de Carrasco i Formiguera, era reconocida
undnimemente por todos los partidos republicanos citados en dicha convencion, asi que dar
una solucién a este problema y que sea compatible con el modelo republicano constituia un
desafio necesario para la constitucion de la Republica Espafiola.

Notese ademas que, si bien Carrasco i Formiguera no habla de la nacionalidad
catalana, utiliza el término “personalidad catalana” para referirse a la fuerte identidad cultural
e historica que tenian los catalanes a la época. Otro elemento indispensable es la busqueda de
una solucidn juridica al “problema catalan”, lo que termino soluciondndose de forma temporal,
con el ofrecimiento de la aprobacion del estatuto de autonomia, que debia ser aprobado por las

Cortes Constituyentes. Habia una clara voluntad, con esta disposicion, de no convertir a Espafia

en un Estado federal, tema sobre el que volveremos mas adelante.

10 El subrayado me pertenece.
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El 18 de febrero de 1930, diario E/ Sol, que se conocia como un suelto de

informacion,!! compartia el siguiente resumen sobre las reuniones llevadas a cabo en San
Sebastian:

El problema referente a Cataluiia, que es el que mas dificultades podia ofrecer para llegar
a un acuerdo unanime, quedo resuelto en el sentido de que los reunidos aceptaban la
presentacion a unas Cortes Constituyentes de un estatuto redactado libremente por Catalufia
para rel%ular su vida regional y sus relaciones con el Estado Espafiol. (cit. por Santos, 2009,
p-129)

Lo recogido por el diario £/ So/ de Espafia nos indica en definitiva que el problema
de Catalufia era el conflicto mas grande para solucionar de cara a la construccion de la Segunda
Republica Espafiola. El problema existia y la forma mediante la cual vincularian a Catalufia en
este proceso se convirtid sin duda en el gran desafio de todos los partidos republicanos, quienes
encontraron en la redaccion de un estatuto de autonomia la solucion al problema. Con esta
norma juridica se pretendia regular su vida regional, pero sobre todo —y en esto es menester
hacer notable interés— su relacién con el Estado espafiol. En este punto queda tacitamente
reconocido que la comunidad catalana representaba en si misma una nacionalidad diferente y
frente a esta realidad se empezaban a construir las denominadas autonomias regionales como
una propuesta al “problema catalan”.

Alcald Zamora concluia en un manifiesto de 1930, difundido con posterioridad a las
reuniones:

Se admitié que formulada su aspiracion por Catalufia, se sometiera el estatuto a la libre
resolucion de las Cortes Constituyentes cuya Ley fundamental seria la norma delimitadora de
las autonomias regionales y de las atribuciones intrasmisibles del poder central. (citado por
Hernandez Lafuente, 1980, p.38)

Del aporte de Zamora se pueden eludir dos cuestiones fundamentales: la primera
referente a la constitucion de las autonomias regionales como solucion al problema catalan y

la segunda, a los limites que tendria esta innovadora solucion en el marco de la fundacion de

1 Un “suelto de informacion” era un avance informativo que circulaba con los periddicos impresos en Espafia en
el afio 1930.
12 Bl resaltado me pertenece.



23

la Segunda Republica Espanola. El Estatuto de Autonomia debia ser redactado de forma
independiente por los catalanes para posteriormente pasar por la aprobacion de las Cortes
Constituyentes. Esto, mas alld de darnos pautas en sentido formal, nos habla de lo que los
impulsores de la Segunda Republica Espafiola buscaban al constituir las autonomias regionales.

No se puede indicar precisamente todos los pactos alcanzados en San Sebastian, pero
tenemos dos factores claros hasta este punto: en primer lugar, el denominado “problema
catalan” existia y era precisamente el punto de mayor tension de cara a la construccion de la
Segunda Republica Espaiiola; un segundo factor era la implantacion del modelo de autonomias
regionales.

El 13 de febrero de 1931 se nombr6 al Almirante Aznar como presidente del consejo
de ministros, que tenia la facultad de gobierno en Espafia. Aznar fue el Gltimo presidente del
Consejo de Ministros, establecido por la Monarquia. El gobierno de Aznar definié un
calendario electoral, en que se dispuso la realizacion de las elecciones municipales y luego las
elecciones generales con el caracter de constituyentes. Los republicanos, quienes ya habian
establecido previamente en el Pacto de San Sebastian la forma de gobierno de Espaia, tenian
el camino claro hacia la instauracion de la Republica y publicitaron las elecciones municipales
del domingo 12 de abril de 1931 como un plebiscito a la monarquia.

El denominado comité revolucionario logré su cometido. Las candidaturas
republicano-socialistas habian tenido resultados favorecedores en 41 de 50 capitales de
provincia; en Madrid los concejales republicanos socialistas triplicaban a los concejales
monarquicos, y en Barcelona los resultados habian sido mucho mas contundentes: el resultado
cuadriplicaba en favor de los concejales republicanos socialistas. El agitado momento politico
que vivia Espafia era el aire propio de una revolucion. El 14 de abril fue el dia en que se
proclamo la Republica, pero mientras esto sucedia en varias ciudades, en Catalufia luego de la

proclamacién de la Republica por parte de Lluis Companys, Francesc Macia proclamaba el



24

Estado Catalan. En el manifiesto escrito fue proclamado el Estado de Catalufia bajo la forma
de una Reptblica Catalana, con la intencion de formar parte de la Confederacion de Pueblos
Ibéricos. A criterio de varios historiadores espafioles, la declaracion de Francesc Macia no
buscaba romper las relaciones con Espafia, sino presionar el cumplimiento de los acuerdos
fijados en San Sebastian.

Mientras el gobierno provisional en Madrid negociaba la salida pacifica del Rey
Alfonso XIII y apenas lograba nombrar como presidente a Niceto Alcald Zamora, se recibian
noticias desde Catalufia de una evidente declaracion de independencia. Ante esta situacion el
gobierno provisional decidi6 ejecutar los acuerdos conocidos en el Pacto de San Sebastian
como plan de gobierno. Ademas, tres dias después, los miembros del gobierno viajaron a
Barcelona para reunirse con Francesc Macia para desarrollar una negociacion con el fin de que
este desistiera de su declaracion soberanista a cambio de la presentacion del Estatuto de
Autonomia de Catalufia a las Cortes Constituyentes una vez aprobado por los catalanes. Con
posterioridad se explicard la importancia de abordar estos momentos histdricos en Espafia; por
ahora, es menester insistir en la importancia que se le dio al estatuto autondémico en las
negociaciones de la Segunda Republica Espafiola.

El panorama para la Segunda Republica Espafiola, las autonomias y, por ende, el
estatuto de autonomia no fue muy alentador en afios posteriores. El Gobierno Provisional tenia
como objetivo el establecimiento de una nueva Constitucion y las elecciones generales. Dichos
objetivos se concretaron parcialmente con la nueva Constitucion espafiola el 9 de diciembre de
1931 y la eleccion de Niceto Alcald Zamora como presidente. Posterior a ello, se desarrollé en
Espaia una guerra civil, que caotiz6 aun mas las esferas politicas y sociales de Espaiia.

El nacionalismo en Europa empez6 a ganar terreno y Espafia no era la excepcion. José
Antonio Primo de Rivera, hijo de Miguel Primo de Rivera, fund6 un movimiento de inspiracion

fascista denominado la Falange, que profundizé ain mas los problemas de Espafia, esta vez
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entre comunistas y falangistas. Para febrero de 1936, el General Mola decidi6 emprender un
alzamiento militar luego de que los denominados falangistas mataran al Teniente de Asalto de
la Guardia Republicana, José del Castillo. En respuesta a estos hechos, miembros de la guardia
decidieron tomar preso a Jos¢ Calvo Sotelo como figura responsable del movimiento
falangista!® por la muerte del teniente.

La muerte de José Calvo Sotelo causé una gran rebelion. La noticia motivé a Francisco
Franco a sumarse al alzamiento militar comandando ejércitos desde Africa. Durante tres afios
se desarrollaron batallas sangrientas en Espaifia, que termina dividida en la Espafa republicana
y la Espafia nacional. Varios paises europeos firmaron un acuerdo de no intervencion; sin
embargo, recordemos que para estos momentos el mundo se encontraba a las puertas de la
Segunda Guerra Mundial, y las grandes potencias jugaron un papel importante en la Guerra
Civil Espafiola: Inglaterra dotdé con nuevas armas y métodos de guerra a los sublevados,
mientras que la Union Soviética apoyod a los republicanos. Esto solo agravé mucho mas la
Guerra Civil Espafiola y marco las grandes diferencias existentes todavia entre republicanos y
nacionalistas espafioles. Finalmente, el primero de abril de 1939 termin6 la Guerra Civil
Espaiola con la victoria del bando nacional que tenia a Francisco Franco a la cabeza, quien
instaur6 una nueva dictadura en Espafia.

La victoria de los “sublevados” en la Guerra Civil Espafola, que coloco a Francisco
Franco en el poder, profundiz6 mucho mas las diferencias existentes entre espafioles, ya
existente por la presencia de varias nacionalidades que componian Espafia. El intento de los
republicanos por construir una Republica Espafiola que reconociera las autonomias regionales

a través de sus estatutos de autonomia habia fracasado. Con anterioridad, desde la construccion

13 No hay elementos de conviccion histérica que vinculen a José Calvo Sotelo con el movimiento falangista. Sin
embargo, al ser un destacado representante de la derecha espafiola, la Guardia Republicana encontrd en su figura
un representante de dicho movimiento.
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de la Segunda Republica Espafiola, las fuerzas conservadoras habian tenido una notable
oposicion a la constitucion de las Regiones Autonomas en Espafia.

La Constitucion republicana definié Espafia como un “Estado integral” que reconocia la
autonomia de los municipios y que admitia autonomias regionales, y en 1932 fue aprobado
por las Cortes, tras largos debates y con la frontal oposicion de las fuerzas conservadoras y
después de ser refrendado por el electorado catalan, el Estatuto de Autonomia de Cataluiia,
que consagraba el autogobierno catalan, existente de hecho desde la proclamacion del nuevo
régimen, dotandolo de un poder legislativo, un poder ejecutivo y una maxima instancia
judicial. (Ysas, 2002 p. 107)

La oposicion de los conservadores, que afios mas tarde denominarian a su proyecto
politico como la Esparia Auténtica, o Alzamiento Nacional contra la Antiespania (Ysas, 2002),
siempre encontrd en la consolidacion de las regiones autdnomas un proceso que, en palabras
de Pere Ysas, era la materializacion de la quiebra de la unidad espafiola. Recordemos que en
este punto la forma de organizacion del Estado espafiol todavia era un tema de constantes
conflictos entre las principales fuerzas politicas espafiolas.

Pero la voluntad autonomista no qued6 limitada a Catalufia y al Pais vasco. La democracia
republicana permitid que también en Galicia se elaborara un proyecto de estatuto de
autonomia, aprobado a finales de 1932 por una Asamblea Regional de Municipios, refrendado
popularmente en junio de 1936 y presentado a las Cortes coincidiendo con el inicio de la
guerra civil. Y en muchas otras regiones aparecieron movimientos y organizaciones
autonomistas, y se elaboraron proyectos de estatutos de autonomia que parecian
extender por el territorio espaiiol la identidad democracia/autonomia. (Ysas, 2002, p.
108)"

Dentro del proceso de autonomia que se despert6 en Espafia, el estatuto de autonomia
jugaba un papel importante. Esta norma juridica formaba parte indispensable del proceso de
autonomia. Esto se interpretaba entre los sectores mas nacionalistas de Espafa de aquella época
como la materializacion de la quiebra de la unidad nacional espafiola:

Para unos determinados sectores de la sociedad espafiola, especialmente aquellos fuertemente
influidos por el nacionalismo espafiolista radical y por el antiliberalismo y el antisocialismo,
el Estatuto de Autonomia de Catalufia y los demds proyectos autonomistas no eran mas que
la materializacion de la quiebra de la unidad nacional espafiola, que junto a otras rupturas —
especialmente del orden social tradicional y de la unidad religiosa— eran el resultado de la
democracia republicana, que a sus 0jos constituia una amenaza para la misma supervivencia
de la "nacion espaiiola”. Contra estas supuestas rupturas se produjo el "Alzamiento Nacional"
de la autocalificada Espafia “auténtica” contra la “AntiEspafia”, encarnada por “rojos y
separatistas”. (Ysas, 2002, p. 108)

14 El resaltado me pertenece.
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En este contexto se desarroll6 la dictadura de Franco, que trazé como objetivo luchar
contra el separatismo catalan y vasco que representaba, a su criterio, un peligro para el Estado
espafiol constituido en la Segunda Republica (Ysas, 2002). El régimen franquista habia
propuesto la eliminacion de los denominados partidos separatistas e incluso la persecucion a
las tradiciones culturales que pudieran resultar incompatibles con la nacion espafiola. Con el
territorio catalan dominado por Franco se expidié una ley en abril de 1938 que derogaba el
Estatuto de Autonomia de Catalufia y la disposicion de las nuevas autoridades de abolir todas
las instituciones catalanas establecidas por el Estatuto de Autonomia y la Segunda Republica,
asi como la eliminacion de la lengua catalana y otros elementos de su cultura en la vida publica
de sus habitantes:

Culminada la conquista de Catalufia, las nuevas autoridades desplegaron una implacable
politica anticatalanista que en algunos aspectos se convirtié en simplemente anticatalana: asi,
tras la destruccion de la legalidad y de las instituciones republicanas y estatutarias, y la
persecucion y proscripcion de los movimientos politicos, sociales y culturales de signo
democratico, catalanista e izquierdista, los dirigentes del Nuevo Estado se dedicaron a la
erradicacion de todos los signos de identidad catalana que no tuvieran un mero caracter
folclorico —e inicialmente incluso éstos—, incluyendo la cultura y especialmente la lengua
catalana, que fue apartada de la esfera publica y recluida al ambito doméstico. Para el primer
gobernador civil de Barcelona, Wenceslao Gonzalez Oliveros, su mision esencial era la
“reespafiolizacion cultural de Catalufia” y la represion mas severa contra los “enemigos de
Espana”. (Ysas, 2002, p. 109)

La dictadura de Franco aboli6 las regiones autonomas y los respectivos estatutos de
autonomia a través de represion e imposicion. Esta eliminacion del sistema autondémico, en
algunos casos, y suspension en aquellos que se encontraban en construccion, implicd su
desaparicion por treinta y seis afios. Sin embargo, el proceso autondmico se retomo y cobrd
mayor fuerza para llegar a su etapa final y definitiva consolidacion tras varios intentos de
sublevacion frente a la dictadura. Entrados los afos sesenta en Catalufia resurge el avivamiento
civico por el amor a la nacionalidad catalana a través de la implementacion de la lengua

catalana en las escuelas publicas. Si bien los catalanes no lograron imponer su agenda en el
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modelo de educaciéon franquista, cada vez eran mdas incontenibles determinadas
manifestaciones culturales, sobre todo aquellas que se manifestaban a través del idioma.

Paulatinamente, el avivamiento civico tomo relevancia en la realidad politica catalana.
Entrada la década de los setenta, ultimos afios de la dictadura de Franco, se cred la Asamblea
de Catalufia que logréd integrar, a las fuerzas politicas antifranquistas que ponderaban la
reivindicacidn catalanista como variable indiscutible de los proyectos democraticos. La muerte
de Franco puso fin a su dictadura y, con ello, las autonomias regionales volvieron a tomar
importancia: era parte de los puntos indiscutibles para el restablecimiento de la republica. Asi
el PSOE (Partido Socialista Obrero Espafiol) en su congrego XIV celebrado en 1976, afio de
la muerte de Francisco Franco establecia que debia reconocerse

el hecho historico de los estatutos de soberania que fueron establecidos constitucionalmente
y se restablezcan las instituciones representativas previstas en dichos estatutos de forma que
puedan ser cauce de expresion de la voluntad de los respectivos pueblos, y que del mismo
modo se consideren las restantes formulaciones autondmicas surgidas democraticamente en
otros entes territoriales del Estado, asi como que se abra un proceso mediante el cual todas las
nacionalidades y regiones que lo deseen puedan dotarse de sus propios regimenes de
autonomia. (Ysas, 2002, p. 114)

Con la reivindicacion de las regiones autébnomas y sus respectivos estatutos de
autonomia se iniciaba la etapa de la “preautonomia”, que daria paso a la consolidacion
definitiva del régimen autonémico en Espaia.

Finalizada la dictadura, varios fueron los actores politicos que, como parte de la
ruptura democratica, presionaban por el restablecimiento de las autonomias en Espafia. Como
primer punto en la agenda politica de Espafia, desde la Asamblea de Catalufia solicitaron la
reivindicacion de la nacionalidad catalana, lo que implicaba el restablecimiento del Estatuto de
Autonomia y de sus instituciones. Por otra parte, la Plataforma de Organismos Democraticos
solicitaba "la restauracion de los estatutos de Autonomia y las Reivindicaciones Autonomistas"
(Ysas, 2002, p. 117).

Luego de multiples negociaciones entre el gobierno y la oposicion democrética, se

desarrollaron elecciones el 15 de junio de 1977, que colocaron en una situacion incomoda al
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presidente Adolfo Suérez para ejecutar una solucion provisional al problema de Catalufia y del
Pais Vasco. Los parlamentarios catalanes, una vez electos, empezaron a concretar las primeras
reuniones para solicitar la restauracion de la autonomia catalana. A criterio de Ysas (2002), la
respuesta de Sudrez fue estratégica, ya que invit6 al presidente de la Generalitat de Cataluiia,
Josep Tarradellas, quien se encontraba en el exilio, a una reunion en Madrid.

Producto de largas negociaciones, Sanchez emitid un decreto ley donde derogaba
parcialmente la Ley de Franco de 1938, restableciendo de manera provisional la Generalitat de
Catalufa. Sin embargo, no se restauraba el estatuto de autonomia. La instauracion de drganos
provisionales de gobierno en Cataluna y del Pais Vasco fue el estimulo necesario para el
desarrollo de 6rganos autdnomos en todo el pais. De esta forma se dio paso al régimen de las
denominadas preautonomias. De acuerdo con el criterio de Ysas (2002), la creacion de 6rganos
autonomos en Espafia en 1978 condiciond la elaboracion de la Constitucion espafiola ese
mismo afo, debido a que estos 6rganos provisionales se consolidaron de forma previa a la
discusion y definicion del modelo de organizacion territorial de Estado que se discutiria en las
Cortes Constituyentes.

La Constitucion de 1978 aceptaba plenamente el proceso historico que habian tenido
las autonomias regionales con sus respectivos estatutos, como la norma juridica base, tras
largos afios de consolidacion. Este modelo fue admitido y llevado a la constitucion en el titulo
VIII, donde se establecio la Organizacion Territorial del Estado en el articulo 137: “El Estado
se organizara territorialmente en municipios, provincias y Comunidades Auténomas, todas
estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses” (CREs, 1978,
p. 40).

El titulo VIII establecib la posibilidad de crear Comunidades Auténomas, fijé los procesos
para elaborar y aprobar los estatutos de autonomia, asi como las instituciones de autogobierno
—legislativas y ejecutivas— y sus competencias. Una disposicion transitoria agilizaba el
proceso en los territorios que "en el pasado hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos
de Estatutos de Autonomia". El texto constitucional fijaba dos vias para el acceso a la
autonomia, una, siguiendo el articulo 151, permitia las instituciones de mayor rango —
Asamblea Legislativa, Consejo de Gobierno, Tribunal Superior de Justicia— y las méximas
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competencias, y fue aplicada a Catalufia, Pais Vasco y Galicia, obviando ademas algunos
requisitos; la otra via, la del articulo 143, contemplaba unas instituciones de menor rango y
menores competencias, al menos durante un periodo inicial de cinco afios. (Ysas, 2002, p.
122)

Varios autores, entre ellos Manuel Rozados, sostienen que la Constitucion espanola
de 1978 establecié dos mecanismos para acceder al régimen autondmico. Por un lado, la via
rapida en favor de aquellas regiones histdricas que previamente habian plebiscitado a favor de
sus estatutos de autonomia con un mayor numero de competencias. Por otro, la via lenta para
aquellas regiones que deseaban acceder a este régimen con un nivel menor de competencias.
Sin embargo, este criterio no es unadnime. Autores como Muioz Machado (citado por Suing,
2016, p. 80) sostienen: “hay un tipo unico de autonomia y ritmos diferentes de acceso al mismo,
y que las diferencias solo son transitorias”. En efecto, este dilema trajo varios conflictos, pues
ya en la practica existian diferencias a nivel de competencias entre aquellas regiones que habian
accedido al régimen de las autonomias por la via rapida, y aquellas que habian accedido por la
via lenta, con menos competencias. Evidentemente, esa es ya otra historia.

El régimen de autonomia se consolidé de forma definitiva con la Constitucion
espanola de 1978 con un proceso que continud desarrolldndose para su completa adaptacion
normativa y administrativa desde 1979 hasta el afio 2001. Se trata de uno de los precedentes
mas importantes en el mundo en el orden de la organizacion territorial, que incluso supone una

nueva forma de Estado.

1.1.2. Proceso juridico de la formacion de las comunidades autonomas en Espafa

En las lineas precedentes se han analizado las fuentes materiales o reales de la creacion
de las comunidades auténomas en Espafia y sus respectivos estatutos de autonomia, por lo que
ahora se hard una breve referencia a los aspectos formales respecto a su constitucion, asi como
a los estatutos de autonomia, norma juridica en estudio en la presente investigacion.

Con anterioridad a la aprobacion del Estatuto de Autonomia de Catalufia en el afo de

1932, existio un proceso previo que pretendia llevar a cabo la aprobacion de su primer proyecto
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de Estatuto entre 1918 y 1919 ante las cortes de la Monarquia de Alfonso XIII, proceso que no
llegd siquiera a discusion. El primer Estatuto de Catalufia y, por ende, consolidacion de la
Comunidad Auténoma de Catalufia, tuvo lugar en las discusiones del Pacto de San Sebastian
como parte de los acuerdos para la consolidacion de la Republica, respetando las
reivindicaciones de independencia catalana. Luego de la declaracion de independencia de
Catalufa, que tuvo lugar en el marco de las elecciones municipales de abril de 1931, los agentes
del Gobierno espafiol propusieron en la agenda politica la aprobacion del Estatuto de Cataluna
en las Cortes Constituyentes, que tendrian lugar después de la aprobacion de la nueva
Constitucion.

La Generalitat de Catalufia convoco a su organo colegiado para la eleccion de 45
miembros que debian representar a los diferentes partidos, tal como habian sido los
ofrecimientos politicos. En cuanto tomaron posesion de sus cargos, el organo nombrd una
comision de seis miembros que serian los encargados de redactar el borrador del Estatuto de
Autonomia. La comision presento el proyecto en la diputacion provincial de Catalufia y con su
aprobacion se dio paso a un referendum en el mes de agosto de 1931.

Los resultados fueron arrasadores: el proyecto de Estatuto de Autonomia para
Cataluia obtuvo el 99% de aprobacion. Fue entregado al presidente Niceto Alcala Zamora,
quien seria el encargado de presentarlo ante las Cortes Constituyentes. Si bien no se pretende
comparar la naturaleza juridica de una Constitucion con la del estatuto de autonomia, es
importante analizar como dicho proceso tuvo las caracteristicas de un poder constituyente
originario de simple organizacion, propio de un proceso constituyente. Se debe tomar en
cuenta que en lo formal presentd caracteristicas juridicamente ilimitadas. Este no era un
proceso que se encontraba regulado en norma alguna del ordenamiento juridico espafiol, menos
atn en la Constitucioén vigente a la época. No obstante, la hoja de ruta seguida en términos

formales marco precedentes mantenidos hasta la actualidad en varios ordenamientos juridicos,
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incluyendo el ecuatoriano. El proceso incluyo la elaboracion del proyecto a cargo de un 6rgano
colegiado, la diputacion provincial, la aprobacion por parte del mencionado 6rgano colegiado
y un posterior referéndum para la legitimidad popular de los habitantes de la region.

Hasta aqui el proceso interno. Lo que sigue es el control constitucional que ejercieron
las Cortes Constituyentes, las cuales se encargaron de adecuar el Estatuto de Autonomia de
Catalufa a la Constitucion que estaba siendo redactada. Por ello, me atrevo a afirmar que la
diputacion provincial catalana ejercid6 un poder constituyente originario de simple
organizacion: manifestaron caracteristicas ilimitadas incluso en el &mbito material. A la fecha
de redaccion del Estatuto no existia siquiera la Constitucion espafiola a la cual debia adecuarse
el Estatuto. Indudablemente, fijar los limites para los autores del proyecto de Estatuto de
Autonomia de Cataluiia seria una tarea dificil, partiendo por el hecho de que dicha Constitucion
no existia.

El proyecto en las cortes gener6 una larga discusion y, como era de esperarse, existio
una campana “antiestatuto” en la sociedad civil espafiola. Varios ciudadanos creian que los
catalanes habian excedido los limites, implicitamente trazados en San Sebastian, para su
redaccion. Un panfleto de la época sefialaba: “En tanto que el intelectual, obrero y el
profesional castellanos, no podran ejercer cargos en Catalufia, los catalanes podran hacerlo en
toda Espafia [...] Hasta no saber a qué atenernos, no compreis [sic] productos catalanes”
(“;iEspafiol! jGuerra al Estado catalan!”, [1932]).!°

El debate en las cortes no fue nada facil. Se conform6 una comisién que se encargd
de adecuar el Estatuto a la Constitucion espanola, trabajo que no fue bien visto por los
representantes catalanes. El proyecto fue objeto de diversas discusiones y arduas

negociaciones. Finalmente, el 9 de septiembre de 1932 el Estatuto de Autonomia fue aprobado

15 Mirese en la seccién de anexos un escaneado del panfleto original.
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con 314 votos a favor, 24 votos en contra y 100 abstenciones. El Estatuto de Autonomia, una
vez adecuado a la Constitucion espanola, quedd por debajo de las expectativas de los
nacionalistas catalanes: eliminaba la autodeterminacion de los catalanes, supuso la imposicion
del castellano como idioma cooficial, rechaz6 el modelo de Estado federal propuesto en el
Estatuto —reemplazando “Estado Auténomo de Catalufia” por “Region Autonoma dentro de
Espana”— y restringid competencias tributarias. Eso si, por primera vez en la historia juridica
de Espana, se integraba el Estatuto de Autonomia al ordenamiento juridico espafiol,
consolidando las Regiones Auténomas como forma de gobierno y administracion territorial.
El Estatuto de Autonomia fue derogado el 5 de abril de 1938 por una ley expedida por Francisco
Franco.

Luego de la dictadura franquista llegd la etapa final de la consolidacion de las
autonomias, denominada “régimen de las preautonomias”. La Constitucion espafiola de 1978,
en sus articulos 151 y 153, estableci6 las formas para acceder al sistema autondémico, lo que
respondia a la realidad politica del pais, sobre todo en Cataluia, donde se impulsaba con mas
impetu la restitucion del Estatuto de Autonomia. Previo al proceso constitucional en 1971, se
cred la Asamblea de Catalufia que proponia cuatro puntos programaticos:

1. La consecucion de la amnistia general para los presos y exiliados politicos. 2. El ejercicio
de las libertades democraticas fundamentales: libertad de reunion, de expresion, de asociacion
—incluida la sindical—, de manifestacion y derecho de huelga, que garanticen el acceso efectivo
del pueblo al poder economico y politico. 3. El establecimiento provisional de las instituciones
y de los principios configurados en el Estatuto de 1932, como expresion concreta de estas
libertades en Cataluia y como via para llegar al pleno ejercicio del derecho de
autodeterminacion. 4. La coordinacion de todos los pueblos peninsulares en la lucha por la
democracia. (Ysas, 2002, p. 122)

Existia una fuerte realidad politica que imponia retomar la autonomia y, sobre todo,
el Estatuto Autondmico de 1932. Pero lo importante sobre este punto es recordar en términos
formales el curso que siguid el Estatuto de Autonomia Catalan de 1979, su “elaboracion,
negociacion —dificil y conflictiva en ambos casos— y final aprobacion de los Estatutos de

Autonomias de Catalufia y del Pais Vasco” (Ysas, 2002, p. 111).
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Aprobada la Constitucion espafiola de 1978, se consolido una Asamblea de
Parlamentarios Catalanes. Diputados y senadores de las diferentes circunscripciones catalanas
siguieron un camino similar al del Estatuto de 1932. Los parlamentarios designaron una
comision para la redaccion del Estatuto y, posterior a ello, se realizo una votacion por parte de
los parlamentarios. Finalizado este proceso interno, los representantes parlamentarios catalanes
tuvieron que negociar con los representantes del gobierno.

Una Comision Constitucional!®

aprobo el estatuto el 13 de agosto. Por consiguiente,
fue sometido a un referéndum, donde obtuvo una aprobacion del 59,6% de la poblacion
catalana. Como ultimo paso para su aprobacion y vigencia en el ordenamiento juridico espafiol,
se dio la aprobacion por parte del Congreso un 19 de noviembre de 1979 y la posterior
aprobacion del senado el 12 de diciembre de 1979. El estatuto de 1979 estuvo en vigencia hasta
el afio 2006, cuando Cataluia aprobd un nuevo Estatuto de Autonomia.

En el proceso seguido en 1979 convergen elementos politicos e historicos innegables
constituidos por fuentes materiales. La organizacion de la Republica, asi como las
nacionalidades catalana y vasca (las cuales dan origen al Estatuto de Autonomia como norma
juridica que regula la autonomia y margenes del autogobierno de Cataluiia), son elementos de
dificil repeticion, sobre todo en la realidad ecuatoriana. El proceso, en términos formales,
quedd definido de la siguiente manera: una primera etapa, donde un 6rgano de caracter
colegiado redacta el proyecto y lo aprueba para luego someterlo a un control constitucional
que, en este caso, estuvo a cargo de la Comision Constitucional del Congreso. La segunda etapa
con un referendum en Catalufla y con una etapa adicional. La tercera consistia en la aprobacion

por parte de la cdmara de congresistas y senadores. Esta tlltima etapa es sustancial para marcar

importantes diferencias en términos formales respecto al proceso de elaboracion del estatuto

16 La Comision Constitucional fue una comisién especializada que se encargaba de analizar temas
constitucionales, entre ellos, la revision de los estatutos de autonomia y sus reformas.
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autondmico previsto en el Ecuador. Recordemos, ademds, que la Constitucion espafiola de
1978 quedd condicionada de forma previa por las autonomias y se establecio de forma previa
el régimen de las preautonomias para dar paso al modelo que se encuentra vigente hasta la

actualidad.

1.1.3 Las Comunidades Autonomas en Espafia como medida de escape al Estado Federal.
La compleja realidad politica y social en Espafia a inicios de la Segunda Republica
abri6 el debate sobre la forma del Estado espafiol para responder a su compleja realidad,
especialmente de aquella demandada por las nacionalidades existentes que pretendian un
mayor nivel de autonomia en el ambito administrativo y politico. Las fuerzas mas
conservadoras de Espafia eran resistentes a la idea de constituir un modelo federal en Espafia,
mientras que los nacionalismos catalan, vasco y gallego veian en el federalismo la consumacion
de sus reivindicaciones autonomistas. Ante este complejo escenario, Espafia se declaré un
“Estado integral”, lo que gener6 una amplia discusion en la doctrina juridica sobre si esta forma
de Estado, que era una respuesta a la realidad espafiola, constituye una nueva forma de Estado
como una realidad juridica independiente a sus formas tradicionales: la unitaria y federal.

Se analizard a continuacion si esta propuesta representé una nueva forma de Estado
que permitié conciliar a las fuerzas politicas espafiolas haciendo frente a la diversa y compleja
situacion en la Segunda Republica Espafiola. Ademads, se plantearan reflexiones acerca de si la
propuesta en si constituye una forma intermedia entre el Estado unitario y el Estado federal.
Asi, se pretenderd determinar si las comunidades autonomas y sus estatutos de autonomia, tal
como fueron concebidas en Espana, configuran o no una nueva forma de Estado.

En la Constitucion espafiola de 1931 se denomind “Estado integral” a este
“paradigmatico modelo territorial ” (Estupifidn Achury, 2011, p. 111). La doctrina, casi con
unanimidad, lo ha denominado “Estado regional”, término con el cual se trabajard a

continuacion.
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Cuando se construia el proyecto de la Segunda Republica Espafiola, los movimientos
politicos mas representativos tenian claro que la forma del Estado espafiol debia ser federal.
Asi lo sostuvieron las principales fuerzas politicas espafiolas en el Pacto de San Sebastian,
donde se origind el proyecto de la Segunda Republica Espafiola.

Adolfo Fernandez (1980, p 29) sobre esta discusion sostenia:

[S]in adelantar conclusiones y tratando de resumir lo expuesto, hay que sefialar que los
partidos republicanos histéricos recogian en su ideario con bastante ligereza, es decir de
manera poco limitada, la declaracion de federal, lo cual podia deberse a su comtin origen en
el Partido Republicano Federal. Agrupados en la Alianza Republicana propugnan primero la
ordenacion federativa del Estado (Manifiesto de febrero de 1926), y se proponen con
posterioridad la implantacion de la Republica federal espaiiola (mayo de 1930).

Los principales partidos republicanos de Espafia defendian esta idea: constituir una
Republica Federal, criterio que parecia ser dominante. Las fuerzas politicas gallegas, en una
asamblea previa al Pacto de San Sebastian, acordaron en un manifiesto recogido por Adolfo
Hernéndez Lafuente (1980, p. 28) lo siguiente:

Es urgente el entronizamiento de la libertad en nuestra vida politica, y para conseguirlo no
hay mas camino que la Republica. Pero la Republica ha de ser democratica, porque la
democracia es elemento esencial de la libertad. Y la Republica ha de ser federal, porque tal es
el sentir de los republicanos espafioles, consciente de que el federalismo, acercando el
gobierno al pueblo, lo adopta a las peculiaridades regionales, tan varias por historia y por
caracter en el pueblo espafiol, y garantiza la libertad.

De la misma forma, Azafia en 1930, reunido entre intelectuales castellanos y
catalanes, sostuvo lo siguiente:

Ha de crearse un Estado nuevo dentro del cual podamos vivir todos. A esto liricamente se
suele llamar revolucion. Hemos de hacer saltar la clave del arco en el que se cifran todos los
estigmas de la sifilis historica que la estructura oficial espafiola padece. El Estado ha de salir
de la voluntad popular y ha de ser la garantia de la libertad. A esto se le llama Republica. Y
si hemos de vivir juntos, catalanes y castellanos, respetandonos mutuamente, ha de ser en
virtud de la federacion y no en virtud del corrompido prestigio de instituciones extenuadas.
(citado por Hernandez Lafuente, 1980, p. 21)

Por su parte el Partido Republicano sostenia:

El partido Republicano Radical Socialista aspira a una nueva articulacion del Estado espafiol
a base federal, con el reconocimiento de las autonomias municipales y regionales,
rectificacion de un siglo de centralizacion absurda, trasunto de instituciones exoticas en mal
hora copiada; un Estado acomodado al territorio y a la poblacion, expresion de la geografia y
de la raza, que permita una nueva estructuracion politica de la Peninsula [...]. (Hernandez
Lafuente, 1980, p. 23)
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Podrian continuar las referencias a las diferentes fuerzas politicas e intelectuales de la época
sobre el espiritu de un proyecto federal, pero las citas antes sefialadas son suficientes para
sostener que existia la voluntad politica en Espafia de crear un Estado federal. Desde luego,
también existian fuerzas politicas conservadoras que no compartian la idea de un Estado
federal. Por ello cuando se tituld el presente subtema, se asegur6 que las regiones autdbnomas
que configuraban la idea de un Estado regional eran una medida de escape al modelo federal.
Las intenciones eran claras y las posturas evidentes.

Ese fue el primer dilema a resolver por partes de los constituyentes espafioles en el
afio de 1931. Sin embargo, llegar a un acuerdo pesé mas en el momento entre las diferentes
fuerzas politicas espafiolas. Los mismos autores de dicha Constitucion sabian que al constituir
el Estado integral (regional) se encontraban frente a una forma nueva de Estado que, a criterio
de los constituyentes, les permitiera superar los puntos débiles tanto del sistema unitario como
del federal. De aqui parte la lectura de que el modelo regional supone un punto intermedio
entre las formas clésicas del Estado.

Jiménez de Asua, presidente de la Comision Constitucional de las Cortes
Constituyentes, formulaba la idea en las siguientes palabras:

Deliberadamente no hemos querido decir en nuestra constitucion que Espafia es una Reptiblica
Federal; no hemos querido declararlo porque hoy, tanto el unitarismo como el federalismo
estan en franca crisis tedrica y practica. La antitesis Estado unitario — Estado federal exige
hoy superacion por una sintesis de Estado integral. El Estado unitario tipico esté en crisis, por
impotencia, desde principios de este siglo, en que se empezo a patentizar su incapacidad para
llenar el enorme volumen de menesteres que sobre €l ha caido [...] Las exigencias de los
nuevos nucleos nacionales, aumentando aquellas dificultades, han obligado a la
exteriorizacion constitucional o legislativa de la aludida crisis. (citado por Badia, 1963, p. 78)

Jiménez de Asta aseguraba que la Constitucion espafiola proponia una nueva forma
de Estado, el denominado Estado integral, que buscaba salir de la crisis en la cual se habia
sumergido el clasico Estado unitario. Los problemas que se planteaba resolver recaian en dos
factores clave: la eficiencia del Estado frente a las nuevas necesidades que se planteaba resolver

y las exigencias de lo que denomind nucleos nacionales, el problema mas importante para



38

resolver en Espafia. Ese fue el planteamiento por parte de los idedlogos del Estado regional.
Este modelo de Estado nace entonces como una propuesta intermedia para hacer frente a las
deficiencias de los modelos unitario y federal. Evidentemente, la propuesta también significaba
una salida a la pugna politica propia de la época entre las fuerzas conservadoras y los
nacionalismos.

La doctrina juridica, en lo que respecta a la Teoria del Estado, no es unanime frente a
este fenomeno juridico llamado Estado regional. Algunos autores sostienen que el Estado
regional o autondmico es un modo del Estado Unitario; mientras otros, que se trata de un modo
del Estado federal y, desde luego, hay quienes sostienen que representa una forma
independiente entre estas dos formas del Estado. A continuacion, analizaremos brevemente
algunas teorias sobre este punto.

Juan Fernando Badia (1963, p. 82) recoge cuatro teorias sobre este fendmeno juridico,
las cuales basan su analisis en el reconocimiento y diferenciacion de los términos: “Estado
miembro, en el estado federal; autonomia en el Estado regional y autarquia en el Estado
unitario”.

La primera teoria “considera el Estado regional como formas mas o menos avanzadas
de descentralizacion” (Badia, 1963, p. 81). Esta teoria sostiene que tanto el modelo federal
como el modelo regional son formas de descentralizacion de mayor o menor nivel, por cuanto
no existe ninguna distincion entre los conceptos de Estado miembro, autarquia ni autonomia.
Por ende, no alcanza una diferenciacion entre las dos formas clasicas de Estado. Para esta
teoria, el propio Estado federal es un modo de descentralizacion en la forma unitaria.

La segunda teoria considera el Estado regional como Estado unitario (Badia, 1963, p.
81). De acuerdo con esta posicion, existen dos formas de Estado: las clasicas, que parten del
supuesto que solo pueden existir estados miembros, lo que constituiria un Estado federal y, por

otra parte, los entes administrativos, que vendrian a ser el Estado unitario. La distincion entre



39

autarquia y autonomia no existe: ya que las regiones autonomas por su naturaleza no son
estados miembros, no se puede hablar de un federalismo. Se concluye, por tanto, que las
regiones autonomas son entes descentralizados dentro del Estado unitario. Esta lectura resulta
reducida: la realidad espafiola en la época dotaba a las regiones auténomas con una mayor
autonomia a la de un ente administrativo.

“La tercera teoria que considera el Estado regional como Estado federal” (Badia,
1963, p. 81). Esta perspectiva entiende el Estado regional como un modo del Estado federal.
Se reconoce una diferencia entre autonomia y autarquia, pero no se diferencia la autonomia
legislativa ordinaria de la autonomia constitucional. La confusion se genera porque las regiones
auténomas tienen una autonomia legislativa, al menos en el modelo espafiol, pero no se
identifica la diferencia que existe respecto a la autonomia constitucional, que es propia de los
estados miembros. Esta caracteristica que les permite redactar sus propias constituciones,
capacidad propia de los estados miembros en el Estado federal que no tienen las regiones o
comunidades auténomas.

“La cuarta teoria que considera al Estado regional como realidad juridica
independiente” (Badia, 1963, p. 82); determina que existe una diferencia entre los conceptos:
autarquia, autonomia y estado miembro. La naturaleza de la forma del Estado dependeré de la
cualidad que ostenten los entes internos en los subniveles de gobierno. Si los encontramos con
caracteristicas de autarquia, corresponde al Estado unitario; con autonomia serd propia del
Estado regional; y de estado miembro, al Estado federal. Es menester, entonces, definir estos
tres conceptos para descubrir si existe o no una diferencia entre las teorias planteadas. De ser
asi, se podra considerar al Estado regional como una realidad juridica propia.

Badia (1963, p. 84) define la autarquia de la siguiente manera:

Atendiéndonos a la opinion dominante, la autarquia se caracteriza por el ejercicio de una
potestad administrativa igual a la realizada por el Estado, pero tal potestad se ejerce ya no en
ejecucion de leyes emanadas por el mismo ente, sino para ejecutar leyes estatales.
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Por otro lado, Zanobini (citado por Badia, 1963, p. 87) define la autonomia como

La facultad que tienen algunas asociaciones de organizarse juridicamente, de crear un
derecho propio: derecho que no solo es reconocido como tal por el Estado, sino que lo
incorpora a su propio ordenamiento juridico y lo declara obligatorio, como las demas leyes y
reglamentos. La autonomia implica siempre competencias legislativas.

Si tomamos como referencia estos dos conceptos para diferenciar la autarquia de la
autonomia, la variable legislativa es crucial. Mientras los entes autarquicos tienen una potestad
reglamentaria y administrativa, los entes autdbnomos tienen, ademas de las potestades del ente
autdrquico, una potestad legislativa, caracteristica que permite a estos ultimos expedir sus
propias leyes, destinadas a formar parte del ordenamiento juridico estatal. Esta diferencia puede
ser entendida de mejor manera a la luz del articulo 16 de la Constitucion espafiola de 1931, que
establecia: “En las materias no comprendidas en los dos articulos anteriores, podran
corresponder a la competencia de las regiones autonomas la legislacion exclusiva y la ejecucion
directa, conforme a lo que dispongan los respectivos Estatutos aprobados por las Cortes™!”
(CREs, 1931).

De la cita expuesta del articulo 16 de dicha constitucion se puede observar que las
regiones autonomas gozaban de potestad legislativa en las materias exclusivas. Por otro lado,
Juan Fernando Badia basa la naturaleza de la distincion entre el estado miembro y la autonomia
regional, en la teoria de los poderes ejercidos. Asi, afirma que los estados miembros ejercen
una autonomia legislativa y constitucional, mientras que el ente regional autobnomo goza
solamente de una potestad legislativa. De esta manera:

el ordenamiento estatutario regional es siempre derivado del ordenamiento constitucional del
Estado, es decir, del poder constituyente Unico estatal. Y aun en el caso de las regiones con
estatuto especial, éste viene aprobado por el poder constituyente inico estatal, mediante una
ley constitucional. Sin ella no entra en vigor el estatuto. (Badia, 1963, p. 91)

17 Recordemos que el texto de Juan Fernando Badia, donde se desarrollan estas teorias, es un texto escrito en un
momento historico donde precisamente se trataba de analizar el Estado integral, constituido por primera vez en la
constitucion espafiola de 1931 y responde a la realidad de la Constitucion espafiola de esa fecha. Actualmente los
Estados han mostrado varias mutaciones en su estructura interna, sobre todo en su forma de organizacion
territorial.
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La diferencia radica en que los estados miembros realizan una Constitucion por medio
de un 6rgano constituyente, capacidad que no tienen las regiones autdbnomas, aun cuando
elaboran un estatuto de autonomia. La autonomia constitucional marca una diferencia entre la
forma federal y regional autébnoma. Los autores Le Fur, Mouskhély y Friedrich consideran que
otra diferencia fundamental radica en “la participacion directa o indirecta del estado miembro
en la formacién de la voluntad federal” (citados por Badia, 1963, p. 95). Esta caracteristica de
los estados miembros se ejerce en funcion de su “titularidad de un poder constituyente
originario” (Badia, 1963, p. 95).

En los Estados federales existe pluralidad de ordenamientos constitucionales originarios;
pluralidad de titulares de autonomia constitucional; pluralidad de poderes constituyentes. En
los Estados regionales existe un ordenamiento constitucional; un tnico titular de autonomia
constitucional; un unico poder constituyente; pero pluralidad de fuentes legislativas de igual
naturaleza, por su fundamento y por la eficacia juridica de las leyes promulgadas por las
mismas. Esta pluralidad de fuentes legislativas surge simultaneamente del “stato
ordenamiento”, del poder constituyente nacional. En los Estados unitarios descentralizados
existe un unico ordenamiento constitucional; un solo titular de la autonomia constitucional y
un solo poder constituyente y una sola fuente creadora de leyes formales. (Badia, 1963, p.
113)

Liliana Estupifidn Achury (2011, p. 110) también defiende la teoria de que el Estado
regional es un modelo diferente y representa una mutacion entre las formas clasicas:

Hoy es imposible catalogarlo como una modalidad mas de dicho modelo de Estado. La
realidad de la constitucion territorial espafiola e incluso de la italiana ha mutado
considerablemente. Para el caso espafiol, se trata de un proceso mas rapido y agresivo, en
general, un modelo abierto, tal como se tratara a lo largo del texto, que ha dado lugar a serios
debates sobre su posible caracter de federal. Por ejemplo, Peter Héberle en 2007, sefial6 al
modelo regional espafiol como un hijo menor del federalismo (p.184); por su parte, Eliseo Aja
(2006, p. 4286) afirm6 que mas que un hijo menor, el modelo autondémico, en materia de
distribucion competencial supera a varios Estados federales, como el brasilero o el austriaco.
A su vez, Italia ha hecho una apuesta severa para afianzar el modelo regional, tal como se
observa en las reformas constitucionales dadas a finales de la década de los noventa y
comienzos del siglo XXI, incluso la ultima de ellas denominada “La ley del federalismo”
(Girén, 2007, p. 82)"®. (Estupifian Achury, 2011, p.110).

Pese a las discrepancias que podamos tener respecto a las teorias que afirman que el

Estado regional constituye una realidad juridica independiente, es menester recordar que la

13 Estupifian Achury incluye referencias en su texto, que respeto al transcribir la cita.
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realidad juridica nos muestra siempre elementos diferentes en cada realidad, que vuelven dificil
una categorizacion exacta o clasificacion. Recordemos que “los sistemas juridicos puros nunca
se realizan en su integridad en los derechos positivos de cada uno de los Estados que
examinemos” (Badia, 1963, p. 114). Esto se debe a que cada realidad presenta particularidades
que no siempre se ajustan al tipo en el que se intenta categorizar a cada forma de Estado.
Recordemos también que el derecho no es una ciencia exacta.

Muestra de aquello es el federalismo europeo con respecto al federalismo
norteamericano. En términos generales, el federalismo europeo coincide con instituciones
representativas dentro de su estructura al compararse con el Estado regional; con excepcion del
tema jurisdiccional que, a criterio de Eliseo Aja (citado por Estupifidn Achury, 2011, p. 118),
“no alcanza en los Estados federales europeos la caracteristica propia de esta potestad asumida
por el nivel intermedio de gobierno en el Estado federal norteamericano ”. Esto da cuenta de
que la estructura del Estado federal no es unanime: el sistema europeo dista del norteamericano
respecto al tema de drganos jurisdiccionales, donde este tiltimo guarda mas semejanzas con el
modelo del Estado regional. Reiterando lo dicho en lineas anteriores, cada realidad presenta
particularidades que no siempre se ajustan al tipo en el que se intenta categorizar.

Estas diferencias desarrolladas en la doctrina han generado la conclusion de que el
Estado regional se constituye como una realidad juridica autdénoma. Autores como Ambrosini
han sostenido que su naturaleza es de caracter intermedio entre el Estado unitario y el Estado
federal, que tiene como caracteristica la autonomia regional. Los entes regionales que lo
componen gozan de mayor poder en relacion con los entes autarquicos del Estado unitario,
pero los entes regionales no alcanzan a tener la naturaleza de los Estados miembros, propia del
federalismo.

Sin importar las diferencias existentes en la doctrina juridica sobre este tema, lo cierto

es que el Estado integral, como lo denominaron los autores de la Constitucion espafiola de
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1931, presenta caracteristicas propias que. Dependiendo de la posicion que adoptemos, seran
mas semejantes al unitario o al federal. Es importante recordar que la

doctrina debe intentar hacer clasificaciones no dejandose influir naturalmente, por esquemas
abstractos preestablecidos y no forzando la realidad, sino ateniéndose a ella y construyendo
(dichas clasificaciones) sobre los datos mas salientes y caracteristicos de la realidad.
(Ambrosini cit. por Badia, 1963, p. 114)

Aqui la realidad es que en 1931 los constituyentes espafoles crearon una nueva forma
de Estado atendiendo la compleja realidad politica y territorial que vivia Espafia en los primeros
afios de la Segunda Republica Espafiola: “la adopcion del Estado regional por los
constituyentes espafioles fue debida a necesidades practicas impuestas por la realidad misma
espafiola. Nacio el Estado regional segin ¢l a través de un proceso de contrastes y
transacciones” (Badia, 1963, p. 109).

Lo importante para nuestro objeto de investigacion es enfatizar como las regiones
auténomas, tal como estan constituidas en el derecho espafiol desde la Segunda Republica,
componen una nueva forma de Estado. Las regiones autdnomas, en tanto subniveles de
gobierno, son un ntcleo fundamental de esta forma de Estado y constituyen su principal
caracteristica. Se ha desarrollado una amplia teoria sobre el Estado regional y su estructura,
encontrando hasta tres clases de Estado regional.

Una primera clase, en que la organizacion del territorio a través de regiones es la regla
general para aplicarse en todo el territorio nacional; fue el caso de Italia. Su Constitucion de
1948 establecia la creacion de las regiones autonomas y no dependié del principio dispositivo.
Una segunda clase donde el modelo regional se aplica como una excepcion (Badia, 1963) a
territorios que reunen ciertos requisitos y condiciones establecidos en la Constitucion, entrando
en desigualdad en la forma de gobierno entre los subniveles y la organizacion territorial. Este
fue el caso de Espafia cuando se establecio el régimen de las preautonomias tras la dictadura
de Franco, donde existieron comunidades que accedieron de forma directa al régimen de las

autonomias, sobre todo aquellas que habian plebiscitado afirmativamente por un estatuto de
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autonomia anteriormente. Esto, en el &mbito juridico, trajo un grave problema, pues coloc6 dos
regimenes en vigencia: el de las regiones autonomas y la de aquellas provincias que no habian
accedido a este modo de organizacidn territorial y politica. Esto supuso muchas diferencias a
nivel de distribucién de competencias, que significaron afios de esfuerzo para armonizar la
autonomia a todo el territorio espafiol.

Por ultimo, Badia (1963) describe una tercera clase de Estado regional: los estados en
los que coexisten ambos ordenamientos regionales. Uno denominado comun, que constituye la
regla general y otro especial para regiones con caracteristicas especiales. En las tres clases se
puede advertir que la region como nucleo politico y territorial es el elemento esencial del
Estado regional que lo constituye como una forma de Estado propia. Desde luego, no todos los
Estados que tienen regiones —en muchos casos denominadas autonomas— son Estados
regionales. Para tener un Estado regional, sus regiones deben gozar de las caracteristicas
sefialadas anteriormente: potestad legislativa y un mayor nivel de autonomia politica, a
diferencia del ente autarquico.

En lo que respecta a la estructura del Estado regional, “las regiones constituyen en el
nucleo politico administrativo, formado de una o varias provincias limitrofes, con
caracteristicas historicos, culturales y econémicos comunes ” (Badia, 1963 p. 115). Dentro de
la estructura del Estado regional encontramos que estos entes autonomos cuentan con 6rganos
legislativos, ejecutivos y jurisdiccionales. En esta estructura, tanto los drganos estatales como
las regiones tienen la potestad legislativa en funcién de competencias asignadas mediante la
constitucion.

José Manuel Castells (cit. en Estupifidn Achury, 2011) sostiene que el actual modelo
espanol se aproxima cada vez mas al modelo federal. A su criterio, este seria un modelo
apropiado para Espafia, todo esto pese a que en 1931 y con la constitucion de 1978 se intentd

asumir
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el reto de los diversos modelos territoriales para el sostenimiento de la unidad sin menoscabar
las diferencias y la pluralidad que aflora en el contexto del Estado moderno, reto que asumio
el Estado espafiol bajo la promulgacion de la Constitucion de 1978 (Estupifian Achury, 2011,
p. 109).

Observamos que quiza al dia de hoy el Estado regional no ha logrado ser la solucion
al problema de la comunidad de Catalufia: intentos frustrados de independencia en un sector
de la poblacion catalana que demanda la completa independencia de Espafia constituyen un
hecho visible. Pero independientemente de si el Estado regional logré su cometido o no, es
cierto que el Estado regional representa una nueva forma de Estado ante sus formas clésicas,
donde la autonomia no solo significa una forma de organizacidn territorial sino también
politica. Desde luego muy diferente a lo establecido en la constitucion ecuatoriana de 2008, lo
cual serd analizado mas adelante.

1.1.4 La jerarquia normativa del estatuto de autonomia en Espaiia

Respecto a la jerarquia normativa del Estatuto de Autonomia en Espafa, la doctrina
espanola ha sido casi unanime al sostener que su naturaleza juridica es de ley orgéanica, por lo
previsto en la propia Constitucion. Sin embargo, se debe advertir que las diferencias que existen
sobre su jerarquia normativa se encuentran en determinar si el Estatuto de Autonomia es una
norma juridica superior a las leyes organicas regionales o no. Estas posturas seran recogidas a
través de dos de sus mas notables representantes: Joaquin Tornos Mas, destacado jurista
espafiol en derecho administrativo, quien sostiene que los estatutos de autonomias son de
jerarquia superior a las leyes organicas regionales. Por otro lado, César Aguado Renedo (1997)
afirma que el estatuto se encuentra en el mismo nivel jerarquico de todas las leyes no solo
estatales, sino también regionales. Finalmente, observaremos lo que ha resuelto el Tribunal
Constitucional Espafiol en su sentencia 31/20100 sobre el tema.

Para la teoria desarrollada por Joaquin Tornos Mas (1980) es indispensable partir de
la afirmacion que los estatutos de autonomia son leyes estatales. Tal razonamiento se basa en

el analisis realizado por Tornos respecto al procedimiento que tienen los estatutos de autonomia
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para su elaboracion y promulgacion. Para el autor esta norma juridica tiene una naturaleza
paccionada (este criterio es sostenido también por el Tribunal Constitucional espafiol en su
sentencia STC 59/1999 de 29 de marzo de 1999), lo que implica la intervencion de dos
voluntades. Tornos lo explica de la siguiente manera:

[...] de su valor material, condicionado esto por su procedimiento de elaboracion, a través del
cual se ha mantenido un caracter paccionado, respetuoso con la autonomia de los territorios
que deciden acceder a su autogobierno. Una vez promulgado, el Estatuto debe considerarse
como ley estatal, pero no debe olvidarse que en su redaccion fue preciso el concurso de dos
voluntades la del Parlamento central y la del pueblo de la futura Comunidad Auténoma. En
definitiva, ley estatal con un procedimiento de elaboracion especial, diverso al regulado en el
capitulo segundo, titulo tercero, de la Constitucion, para las restantes leyes estatales. (Tornos
Mas, 1980, p. 150)

Asumido el caracter de ley estatal del Estatuto de Autonomia por su naturaleza
paccionada, que implica la aprobacion de esta norma por parte del parlamento central, y la de
los habitantes de la comunidad autonoma, Tornos se plantea el objetivo de determinar cudl es
su posicion jerarquica en el ordenamiento juridico espafiol. El estatuto de autonomia es una ley
orgénica y, por tanto, su jerarquia normativa es la que ocupa estas leyes en el ordenamiento
juridico espaiol. Esta afirmacion se sustenta en la lectura del articulo 81 de la Constitucion
espafiola, “en el que se dice son leyes orgénicas las que aprueban los Estatutos de Autonomia.
Pero quedarse en este primer nivel de lectura ocultaria algunos problemas que exigen ciertas
matizaciones” (Tornos Mas, 1980, p. 151).

Sobre esta cuestion se ha discutido si el hecho de que los estatutos de las comunidades
autonomas sean aprobados mediante ley organica implica que el estatuto de autonomia sea por
tal una ley orgénica. El planteamiento tiene una solucioén de acuerdo al autor entendiendo que
la redaccion del articulo 81 de la Constitucion es en si confuso. De su interpretacion pareceria
que el articulo 81 de la Constitucion espafiola hace una distincion entre ley de aprobacion y
estatuto de autonomia (Tornos Mas, 1980). Sin embargo, frente a esta interpretacion sostiene
que tal separacion es inexistente ya que las Cortes Generales no aprueban mediante ley una

norma juridica que ha sido previamente redactada, “caso por ejemplo, de la aprobacioén de un
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plan de desarrollo mediante una ley que se discute autdbnomamente y cuyo fin es aprobar un
texto ya elaborado” (Tornos Mas, 1980, p. 151). Por tanto, los estatutos se tramitan como ley
organica. Esto implica entender que son redactados y aprobados por las Cortes Generales, ya
sea con un voto cualificado, o de acuerdo con el procedimiento especial.!’

El problema de aceptar este analisis se encuentra en los estatutos que siguen el
procedimiento especial establecido por la Constitucion. Para Tornos la respuesta a estos
estatutos se encuentra en el criterio de integracion “los estatutos en el ordenamiento estatal son,
en todo caso, una vez promulgado, leyes organicas [...] todo estatuto es, pues norma estatal, y,
dentro de este ordenamiento, es logico unificar su rango jerarquico, al margen de sus
procedimientos de elaboracion” (Tornos Mas, 1980, p. 152). El andlisis es logico: el
ordenamiento juridico y sus normas no pueden ser entendidas de forma aislada, el criterio de
integracion del sistema no debe aplicarse a la luz de la hermenéutica juridica solamente. Es
necesario ampliarlo al momento de hacer un razonamiento integral sobre la naturaleza juridica
de las normas que conforman un determinado ordenamiento, en este caso, el espafiol. Por tanto,
la unificacion de la naturaleza juridica de los estatutos de autonomia no es solo un asunto
logico, sino necesario, mas alla de su procedimiento para la elaboracion.

Tal identidad entre Estatutos y Leyes orgéanicas evita cualquier discusion posible sobre el
caracter regional o estatal de los primeros, pues en tanto sean leyes organicas son fruto del
Parlamento central. No obstante, y como hemos de ver mas adelante, tal identidad no es
absoluta, lo que provoca algunos problemas. Asi, no toda materia reservada a la ley organica
puede ser regulada por un Estatuto, ni tampoco toda ley organica puede entrar en el ambito
reservado a los estatutos. (Tornos Mas, 1980, p. 153)

Corresponde ahora analizar el tema sobre el cual existen posturas contrapuestas. Este
consiste en su relacion con respecto al resto de leyes organicas. Por el complejo modelo del

Estado espafiol, su sistema cuenta con leyes organicas estatales y regionales. Sobre la relacion

19 Recordemos que con anterioridad se marcé que existieron dos formas de acceder a la autonomia finalizada la
dictadura de Franco: la rapida y la lenta. La forma rapida implicaba un procedimiento especial que requeria el
plebiscito favorable de los estatutos de autonomia en el inicio de la Segunda Republica Espafiola. Este es el
procedimiento especial al que hace referencia Tornos Mas.
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del Estatuto y el primer tipo de leyes organicas se ha determinado que la naturaleza de su
relacion se basa en el principio de competencia y no de jerarquia en el marco de la reserva legal
que la Constitucion ha dispuesto para ciertas leyes. En palabras de Tornos esto significa que la
“coherencia del sistema legal se logra a través del recurso al criterio competencial, pero no
recurriendo a un sistema jerarquico de ordenacion normativa” (Tornos Mas, 1980, p. 160).

Los espafioles han logrado resolver en gran medida los problemas que puedan situarse
por la relacion de estas normas juridicas en razon del principio o criterio de competencia —lo
cual sera analizada con mayor amplitud en el capitulo III—. Esto debe recordarnos que el
criterio de jerarquia no es siempre absoluto. No podemos pretender solucionar todos los
problemas logicos del ordenamiento juridico inicamente con este criterio, que resulta por si
solo insuficiente y reducido por la naturaleza dinamica del derecho como sistema.

La discrepancia en la doctrina espafiola se origina por la relacion entre el estatuto y
las leyes orgénicas regionales. Recordemos que el Estado regional permite que la potestad
legislativa sea ejercida también por las comunidades autonomas con sus 6rganos legislativos
con base en la reparticion de competencias establecidas en la constitucion.?°

Para Joaquin Tornos Mas y la gran mayoria de juristas espaioles, el Estatuto de
Autonomia debe necesariamente tener una relacion de jerarquia con las leyes organicas
regionales. Esta postura se justifica a través de un criterio material. Segun el autor, basandose
en el mandato que la Constitucion espafiola hace en el articulo 147, en el que se establece que
los estatutos de autonomia como una norma institucional basica de la Comunidad Autéonoma

implica un reconocimiento implicito de un rango jerarquico superior, debido a que estas leyes

20 Recordemos que en la Constitucion espafiola se establecieron tres tipos de competencia. Es exclusiva cuando
corresponde al Estado desarrollar la ley basica, pero también las leyes denominadas de desarrollo. Asi también
esta reservado al Estado su ejecucion. Es concurrente cuando el Estado desarrolla la ley basica y corresponde a
las comunidades autéonomas las leyes de desarrollo, la potestad reglamentaria y de ejecucion; y es compartida
cuando corresponde al Estado toda la legislacion y la potestad de ejecucion a la comunidad auténoma.
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organicas regionales pueden ser emanadas “a partir de la creacion de la Comunidad Auténoma
y sus 6rganos de gobierno por el propio estatuto” (Tornos Mas, 1980, p. 166).

El caracter de paccionada del que goza el estatuto de autonomia es otro motivo por el
cual se sostiene una supremacia en términos de jerarquia. Esto se debe a la legitimacion diversa
que el concepto implica en favor del estatuto de autonomia. A criterio de los autores que
defienden esta posicion, este elemento “permite establecer entre ellos una gradacion
jerarquica” (Tornos Mas, 1980, p. 166).

La posicion no es unanime en la doctrina espafiola. Para Cesar Aguado Renedo (1993,
p. 185) el Estatuto de Autonomia “es una ley que se ubica en el mismo plano jerarquico que el
resto de las leyes no sdlo estatales”. Sostiene que es necesario interrogarse si la relacion
existente entre una norma como fuente de produccién formal respecto de otra “implica
necesariamente superioridad jerarquica” (Aguado Renedo, 1993, p. 192).

Aguado reconoce los criterios sefialados por Kelsen en la Teoria Pura del Derecho
sobre la “razén de validez”. Esto implica que el estatuto de autonomia sea, en sentido formal,
superior a las leyes organicas regionales al establecer en su contenido procedimientos como:
mayorias, votos necesarios y demas procedimientos referentes a la aprobacion de las leyes
organicas regionales. Recordemos que para Kelsen, en la misma obra, “la norma que determina
la creacion de otra es superior a ésta; la creada de acuerdo con tal regulacion, inferior a la
primera” (citado por Aguado Renedo, 1997, p. 190). Pero el argumento central por el cual
Aguado Renedo se distancia de esta teoria estd en que las leyes autonomicas no encuentran
siempre su razon material en el estatuto de autonomia. Para Aguado Renedo (1997, p. 188), la
potestad que tiene el legislador autonémico no proviene del estatuto de autonomia, sino de un
mandato constitucional. En este marco, el estatuto de autonomia se limita Unicamente a
conceder “de acuerdo con el principio dispositivo” esta potestad legislativa gozando de la

misma naturaleza que el legislador estatal; en palabras de Aguado Renedo (1997, p. 188): “la
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norma de control de validez material de la ley autonémica no siempre sera el Estatuto de
Autonomia”.

Esta posicion encuentra en la habilitacion de validez formal y material un argumento
central importante para establecer que no puede existir una jerarquia normativa superior del
estatuto de autonomia sobre las leyes orgénica regionales. Toda vez que no es la norma de
habilitacion de validez en sentido material de las leyes organicas regionales,

habra veces que el EA no tenga fuerza activa respecto de las leyes autondmicas: en todas
aquellas ocasiones en que no sea causa material de ella u no tenga, nada que decir a las misma
sobre como y en qué medida puedan regular dichos ambitos. (Aguado Renedo, 1997, p. 188)

Aguado mantiene la postura de que el error sobre este conflicto mantenida entre el
estatuto de autonomia y las leyes organicas se da por no entender la naturaleza que existe en la
relacion de estas normas. El autor prefiere sostener la postura que existe una relacion dual. En
un primer plano existe una relaciéon de fuente en sentido formal, pero en un segundo plano
como fuente material, en tanto fija el ambito material de aplicacion. Pero sobre este punto no
es absoluta la relacion con el Estatuto, debido a que este no siempre es la fuente material, sino
también otras leyes organicas, y aun “cuando lo hace a de ser siempre de conformidad con los
principios constitucionales” (Aguado Renedo, 1997, p. 190). De esta manera, concluye que “el
EA es una ley ubicada en el mismo plano jerarquico que el resto de las leyes no solo estatales,
sino también autondmicas, con las que mantiene una relacion, pues, no jerarquica, sino
competencial” (Aguado Renedo, 1997, p. 192).

Para finalizar con este punto, observaremos cual es la posicion que tiene el Tribunal
Constitucional Espaiol sobre este tema. Mediante sentencia 31/2010 de 28 de junio el tribunal
analiz¢ la inconstitucionalidad de varios articulos contenidos en el nuevo Estatuto de Cataluna,
pero en lo que respecta a nuestro analisis el tribunal dio nuevamente su criterio sobre la
naturaleza juridica de los estatutos de autonomia y su respectiva posicion de jerarquia respecto
al resto de normas juridicas.

Asi, sobre su jerarquia normativa ha establecido:
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[Clumplen una funcion materialmente constitucional, afirmando que ello no tiene un alcance
que vaya mas alla de lo doctrinal o académico, sin que les dote de un valor normativo afiadido
mayor que al que les corresponde a todas las normas que no constituyen la Constitucion
formal. Expresamente se recuerda que su posicion en el sistema de fuentes es el que
corresponde a las leyes organicas y, por tanto, una posicion ordenada en funcion del principio
de jerarquia y de subordinacion absoluta con la Constitucion (Tribunal Constitucional
Espaiiol, citado por Ortega Alvarez, 2010, p. 277).

El Tribunal Constitucional es claro al establecer que la naturaleza especial del Estatuto
de Autonomia no implica un nivel normativo superior. Esta aclaracion puntual por parte del
Tribunal Constitucional, se da en el contexto del nuevo Estatuto de Cataluna. Este establece en
su contenido que su jerarquia normativa es superior, en términos generales, a las leyes
orgénicas, intentando incluso ejercer lo que la doctrina espafiola ha denominado “un poder
constituyente prorrogado” al intentar invadir ciertas competencias que la Constitucion ha
reservado explicitamente de forma exclusiva a ciertas leyes orgdnicas. Ademas, el nuevo
Estatuto ha intentado “completar vacios” constitucionales, aunque sea esa atribucion exclusiva
del Tribunal Constitucional y, por ende, estrictamente negada a los estatutos de autonomia.
También debe notarse que su posicion corresponde a la de las leyes orgénicas.

Se escapa, asi, la posibilidad de que los Estatutos fuesen concebidos, en tanto que
Constitucion material, como instrumentos normativos que pudiesen rellenar los vacios
constitucionales con contenidos que, al no poder ser modificados sino por su propio sistema
de reforma, se impondrian al resto de las normas estatales (Tribunal Constitucional Espafiol
citado por Ortega Alvarez, 2010, p. 277).

Lareserva de ley orgéanica que tiene el Estatuto de autonomia no es razon juridica para
sostener una superioridad jerarquica respecto al resto de leyes. El tribunal incluso sefiala que
esta reserva convive con otras reservas que también la Constitucion hace para otras leyes
organicas, como la Ley Organica del Poder Judicial (Ortega Alvarez. 2010, p. 277). Por tanto,
su relacion con el resto de las leyes debe basarse en el principio de competencia o de
distribucion competencial referido anteriormente por la doctrina.

Miremos brevemente como funciona este principio de competencia a través de un

ejemplo citado en la sentencia:
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Al decir el precepto lo que dice, y no lo que la Sentencia le hace decir, considero que desde
el Estatuto se estan introduciendo mandatos dirigidos a una institucion u 6rgano del Estado,
invadiendo el area constitucionalmente reservada a otra Ley Organica especifica, la
reguladora del Tribunal de Cuentas (art. 136.4 CE), lo que determina la inconstitucionalidad
y nulidad del precepto. (Tribunal Constitucional Espafiol, Sentencia 31/2010, 2010)

El contexto al que hace referencia la sentencia se refiere a una disposicion que se
estableci6 en el Estatuto de Catalufia de 2006, e interferia con el Tribunal de Cuentas, 6rgano
del Estado cuya regulacion estaba reservada a otra ley especifica de acuerdo con la
Constitucion. En este caso puntual, se determina su inconstitucionalidad respecto al mandato
referido en el Estatuto de Catalufia. Esta es la forma como el tribunal aplica el principio de
competencia y como conviven, en razon de este principio, las leyes orgénicas incluyendo al
estatuto. Esta relacion, un tanto sui generis, que se produce en el ordenamiento juridico espaiol
estd dada por la naturaleza que tienen los estatutos de autonomia y permisibilidad con los que
eventualmente podrian invadir, en términos materiales, contenidos que no son de su
competencia. En esto influyen variables politicas, por cuanto los catalanes buscan extender sus
limites en el campo del autogobierno, asumiendo mayores competencias juridicas por su
caracteristica paccionada anteriormente descrita.

Asi, para concluir con la posicion del Tribunal Constitucional Espafiol que, en todo
caso, es la interpretacion auténtica del tema, hemos de recalcar que

la relacion de los Estatutos con el resto de las fuentes normativas estatales, sean €stas leyes
organicas o legislacion ordinaria, incluida la basica. La primera relacion esta presidida por el
principio de jerarquia y absoluta subordinacion de los Estatutos a la Constitucion. La segunda
esta presidida por el principio de atribucion competencial, que esta contenido en la propia
Constitucion, de forma que una vulneracion de los respectivos espacios competenciales
estatales o autondmicos, lo que supone es una vulneracion de la propia Constitucion. (Ortega
Alvarez, 2010, p. 278)

El estatuto de autonomia en Espafia es una ley organica. Su caracteristica paccionada
no es un criterio que determine una jerarquia superior al resto de leyes organicas, tanto estatales
como regionales, del ordenamiento juridico espafiol. Respecto a la Constitucion, esta se da por
el principio de jerarquia, lo cual implica su subordinacion a la Constitucion, mientras que su

relacion respecto al resto de leyes organicas ha de entenderse con el principio de competencia
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y no de jerarquia. Lo importante del anélisis desarrollado hasta aqui es resaltar los elementos
diferenciadores en la naturaleza juridica del estatuto de autonomia espafiol respecto al
ecuatoriano, que se analizard mas adelante. El principal elemento diferenciador concierne al
procedimiento de aprobacidon como ley organica, con una caracteristica paccionada, asi como
una relacion compleja con respecto a las leyes organicas regionales que produce su propia
institucion: la region por la potestad legislativa que ostentan las comunidades auténomas,
reconocida en la Constitucion.

1.2 La regionalizacion en el Ecuador

En los ultimos afios en el Ecuador se han abierto varias investigaciones académicas
que han dado paso al debate en el pais sobre un reordenamiento territorial regional con la
descentralizacion y autonomia administrativa como ejes fundamentales en la construccion de
este proceso. Pero la regionalizacion en el Ecuador no es un aspecto reciente. El historiador
Juan José Paz y Mino Cepeda (2007) identifica tres etapas que consolidaron la regionalizacion.
La primera se encuentra en la época del Tahuantinsuyo, que integré distintas culturas del
Ecuador; una segunda etapa, en la época colonial, donde se afianz¢ el territorio que actualmente
es la Republica del Ecuador y, finalmente, la tercera en el siglo XVIII donde se consolida lo
que Juan José Paz y Mifio Cepeda denomina como “regionalizacion basica”.

Esta regionalizacion bésica consiste en la regionalizacion vertical del territorio
ecuatoriano que integra a las regiones naturales del Ecuador, sobre todo de la Costa con
Guayaquil como polo de desarrollo y la region sierra con Quito como eje regional. Sin
embargo, la propuesta de regionalizacion hoy ha tomado otra estructura: se habla de una
regionalizacion horizontal que pueda integrar, de ser posible, las tres regiones naturales
continentales del Ecuador. “La complejidad de la administracion estatal y los limites del

centralismo en la época contemporanea exigen la reestructuracion administrativo-territorial del



54

pais, que ha tomado conciencia nacional con las aspiraciones y demandas por descentralizacion
y autonomias” (Paz y Mifio, 2007, p. 49).

A partir de la idea de consolidar una regionalizacion horizontal, se han desarrollado
varias propuestas con el desafio de buscar un reordenamiento territorial regional que permita
un mayor desarrollo y complementariedad territorial entre Costa, Sierra y Oriente.

El desafio por crear regiones horizontales tiene por base la ruptura de los esquemas regionales
verticales y del centralismo estatal debida a diversos procesos antes descritos, a los que ha
acompaiiado una nueva conciencia descentralizadora y autonomista en el pais. Sin embargo,
subsisten localismos y regionalismos, movilizados incluso por razones de lucha o hegemonia
en el poder y no solo sustentados en identidades especificas. (Paz y Mifio, 2007, p. 49)

A continuacion, observaremos algunas propuestas recientes sobre la regionalizacion

y autonomia, algunas de ellas con base en la regionalizacion horizontal.

1.2.1 Propuestas de regionalizacion de José Bolivar Castillo

Parte de los resultados presentados por la consultora Orston fueron tomados con
posterioridad por el exalcalde de Loja y diputado por la provincia homénima, plasmados en la
obra Descentralizacion del Estado y articulacion del espacio nacional, el caso de la region sur
del Ecuador (2002). Su propuesta fue presentada al entonces Congreso Nacional, donde no
tuvo espacio siquiera para el debate legislativo. Sin embargo, la propuesta de Castillo sirvid
mas adelante para el modelo de regionalizacion que se intentd implementar en la SENPLADES
durante el gobierno de Rafael Correa.

La propuesta de Castillo consistia en la creacion de siete regiones conformadas por
todas las provincias existentes a la fecha.?! Castillo se baso en el criterio de las unidades
geoeconomicas que eran los denominados organismos de desarrollo regional, uno de los

elementos que se implemento de los resultados de Orston en el Ecuador. Las regiones serian el

2! Recordemos que la provincia de Santa Elena y Santo Domingo se conformaron en el afio 2007.
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principal ente territorial del pais para la desconcentracion de competencias y eran las
siguientes, segun lo referido por Suing (2016, p. 162):
e Region 1, Norte, conformada por: Carchi, Esmeraldas, Imbabura y Sucumbios
e Region 2, Centro Norte, conformada por: Pichincha y Napo
e Region 3: Region Central, conformada por: Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo y
Pastaza
e Region 4, Region del Pacifico, conformada por: Manabi y Galapagos
e Region 5, Cuenca del Rio Guayas, conformada por: Bolivar, Guayas y Los Rios
e Region 6, Cariari, conformada por: Azuay, Cafiar Y Morona Santiago
e Region 7, Region Sur, conformada por: El Oro, Loja y Zamora Chinchipe
De la propuesta de Castillo podemos inferir que las regiones en el Ecuador
representaban una forma de organizacion territorial no basada en el principio dispositivo. Las
regiones en su propuesta no se basaban en un criterio de afinidad histdrica, sino mas bien en
un equilibrio regional sustentado en las regiones naturales del Ecuador. Salvo el caso de la
Region 2, conformada por Pichincha y Napo, asi como la Region 4, conformada por Manabi y
Galapagos, todas las regiones contaban con tres provincias: una por cada region natural del
Ecuador.
1.2.2 Proyecto de la Ley Organica del Sistema Autondémico de 2006
Uno de los antecedentes mas recientes sobre las regiones autdnomas en el Ecuador se
encuentra en el proyecto de “Ley Orgénica del Sistema Autondémico de 2006, apoyado por el
entonces alcalde Guayaquil, Jaime Nebot, y Joffre Campaiia. A criterio de José Suing (2016),
se considera que el proyecto de ley no fue aprobado debido al débil sustento constitucional y
los pocos pactos politicos que se realizaron en el contexto del proyecto de ley anteriormente

mencionado.
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En efecto, al analizar el texto constitucional del afio 1998, vigente a la época del
proyecto de ley, encontramos que los gobiernos auténomos no eran compatibles con la
Constitucion ecuatoriana. Esta conclusion se puede inferir de la lectura de los articulos 224 y
el 228 de la Constitucion, que se encuentran en el titulo once, referente a la organizacion
territorial y descentralizacion:

Articulo 224.- El territorio del Ecuador es indivisible. Para la administracion del Estado y la
representacion politica existirdn provincias, cantones y parroquias. Habra circunscripciones
territoriales indigenas y afroecuatorianas que seran establecidas por la ley. (CRE, 1998)

En el articulo 224 de la Constitucion del afio 1998 se disponia que la administracion
territorial y politica se organizaria con las provincias, cantones y parroquias. También fueron
instituidas las circunscripciones territoriales indigenas y afroecuatorianas, desarrolladas mas
adelante en la propia Constitucion del 2008. Sin embargo, el subnivel de gobierno descrito en
el proyecto de ley no era reconocido por la Constitucion??. El articulo 228 del capitulo tres,
titulo once, en donde se hace referencia a los gobiernos seccionales autobnomos establece:

Articulo 228.- Los gobiernos seccionales autonomos seran ejercidos por los consejos
provinciales, los concejos municipales, las juntas parroquiales y los organismos que determine
la ley para la administracion de las circunscripciones territoriales indigenas vy
afroecuatorianas. (CRE, 1998)

En las motivaciones del proyecto de Ley Orgénica del Sistema Autondémico de 2006,
se establecia que la autonomia era un derecho consagrado en la Constitucion a lo largo del
titulo referido sobre la organizacion territorial y descentralizacion, lo que para los autores de
este proyecto constituia un sustento constitucional para garantizar la viabilidad de la creacion
de los gobiernos autonomos. Este analisis es discutible porque, si bien la autonomia
administrativa y politica estaba consagrada en la Constitucién, al mismo tiempo estaba
instrumentalizada para los niveles de gobierno, que podian ejercer dicha autonomia en el marco

de los gobiernos seccionales. Estos, creados por la propia Constitucion y recalcados en el

22 Los municipios, consejos provinciales y demés gobiernos seccionales tenian el caracter de autonomos, pero no
existia un subnivel denominado “gobierno autonomo” como tal mas alla de los descritos.
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articulo 228 de la Constitucion, definen de forma explicita cudles eran estos gobiernos
seccionales auténomos: los consejos provinciales, 6rgano de gobierno de la provincia, los
consejos municipales, 6rgano de gobierno de los cantones, las juntas parroquiales, 6rgano de
gobierno de las parroquias, y los que regulen a las circunscripciones territoriales indigenas y
afroecuatorianas. Como se puede observar, no fue establecido el “gobierno regional autbnomo”
dentro de los gobiernos seccionales.

Hay otro elemento en las motivaciones del proyecto de ley que puede ser motivo de
analisis, el cual hace referencia a “expedir una ley que regule el efectivo ejercicio de la
autonomia que consagra la constitucion y norme las organizaciones especiales” (Proyecto de
Ley Organica del Sistema Autondémico, 2006, considerandos)?. Haciendo un analisis
sistematico de la constitucion de 1998, el tnico articulo que puede ser de sustento para creer
que los gobiernos auténomos podrian entrar dentro de las organizaciones especiales seria el
articulo 238, el cual establece:

Articulo 238.- Existiran regimenes especiales de administracion territorial por
consideraciones demograficas y ambientales. Para la proteccion de las areas sujetas a
régimen especial, podran limitarse dentro de ellas los derechos de migracion interna, trabajo
o cualquier otra actividad que pueda afectar al medio ambiente. La ley normara cada régimen
especial. Los residentes del area respectiva, afectados por la limitacion de los derechos
constitucionales, seran compensados mediante el acceso preferente al beneficio de los
recursos naturales disponibles y a la conformacion de asociaciones que aseguren el patrimonio
y bienestar familiar. En lo demas, cada sector se regira de acuerdo con lo que establecen la
Constitucion y la ley. La ley podra crear distritos metropolitanos y regular cualquier tipo de
organizacion especial. Se dard preferencia a las obras y servicios en las zonas de menor
desarrollo relativo, especialmente en las provincias limitrofes. (CRE, 1998)**

Como resultado de la interpretacion sistematica de la constitucion de 1998, debemos
observar que dichas organizaciones especiales no son otras que las establecidas en los

regimenes especiales por razones demograficas y ambientales, como el caso previsto para la

23 El Proyecto de Ley Organica del Sistema Autondmico nunca pasé de ser un proyecto. Por tanto, no fue
publicado nunca en el registro oficial (y tampoco se encuentra entre las referencias de este trabajo). Debo a la
gentileza del Lic. Luis Utreras haber podido acceder a una fotocopia del documento para desarrollar este estudio.
Interesados en el tema pudieran encontrar el documento en el portal digital del Diario el Universo :
https://www.eluniverso.com/2006/10/02/0001/1220/3BD5872C2D9B483AB64D5SA36FE4A4931.html

24 El resaltado me pertenece.
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Provincia de Galapagos. Por otra parte, la Constitucion omite de forma explicita a los distritos
metropolitanos® en el articulo 224 y 228. No obstante, en el articulo 238 se establece su
creacion a través de la ley en aras de establecer otra forma de organizacion territorial y de
gobierno descentralizado bajo disposicion del constituyente. Esto hubiera facilitado un acceso
a los entes autonomos descentralizados, como el caso del distrito metropolitano. Aunque
hubiera sido este el espacio para establecerlo, el constituyente no lo hizo. Cuando se hace
referencia a regular cualquier tipo de organizacion especial, hay que tener especial atencion al
verbo que se usé: “regular”, distinto al que se establece para los distritos metropolitanos, el
cual es “crear”.

Basar la motivacion de la creacion de los gobiernos autonomos de esta parte particular
de la Constitucion de 1998, representaba en si una interpretacion forzada. Cuando el
constituyente dispuso regular cualquier tipo de organizacion especial, creemos que no hacia
otra cosa que referirse nuevamente a los regimenes especiales y su estructura. Desde luego, el
analisis sobre la constitucionalidad en general de este proyecto de ley puede ser ampliamente
discutido, como es propio en el Derecho. Sin embargo, profundizar sobre este andlisis escapa
a nuestro objeto de estudio.

Eso si, la presuncion de que el proyecto de ley no tenia suficiente sustento
constitucional no es razoén para no analizar su contenido, pues resulta un antecedente
importante para el andlisis de las regiones autonomas y distritos metropolitanos autobnomos en
la Constitucion 2008. Mas alla del analisis juridico que podamos hacer sobre el proyecto, es
importante considerar la importancia que tomé el tema de la descentralizacion y la
organizacion territorial y de gobierno a través de gobiernos auténomos con mayor

descentralizacion en el Ecuador que anteceden al proyecto de 2008.

25 Recordemos que para la fecha ya se habia creado el Distrito Metropolitano de Quito mediante Ley Organica,
unico distrito metropolitano creado a la época.
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Con respecto a los temas relevantes de este proyecto se debe sefialar que la propuesta
de esta ley orgénica tenia algunas bases del modelo espafiol abordado en los titulos precedentes,
pero con las distancias propias que debian establecerse para el Ecuador. Sus autores tenian
claro que el Estado era unitario y que era dentro de este marco donde se desarrollaba un nivel
de mayor descentralizacion. Eso se desprende de lo inferido en el articulo 2 de este proyecto
de ley: “La autonomia que esta ley regula no incluye el atributo de soberania, que es exclusivo
del Estado ecuatoriano” (Proyecto de Ley Organica del Sistema Autondémico, 2006,
considerandos)?®.

El procedimiento estaba basado en el principio dispositivo. La ley no establecia los
gobiernos auténomos que debian crearse, como en la propuesta de José¢ Bolivar Castillo. En
términos de la propia ley, el proceso era voluntario: para su acceso se requeria una resolucion
mayoritaria del 6rgano de gobierno respectivo, pero esta no era la tnica forma de acceder al
régimen de gobierno autondmico. El proyecto de ley establecia que también se podia realizar
a través de una consulta popular, proceso que, de acuerdo a lo estipulado en el articulo 3, no
era concurrente respecto a la primera opcion. Los gobiernos seccionales autdbnomos que podian
acceder a este régimen eran los municipios, los distritos metropolitanos, y los consejos
provinciales.

Se habla ya de un estatuto autondémico, cuya funcion como norma juridica seria la de
regular la estructura, organizacion y procedimientos del gobierno autébnomo. De acuerdo con
el proyecto de ley, el Estatuto de Autonomia debia ser elaborado por la Asamblea Legislativa
del respectivo gobierno autonomo. Esta asamblea debia integrarse de acuerdo con el articulo 5

del proyecto de ley por “los concejales y/o consejeros de los Municipios y/o Consejos

26 of supran. 23



60

provinciales y/o Distritos Metropolitanos asociados” (Proyecto de Ley Organica del Sistema
Autondmico, 2006, considerandos).?’

Sobre el estatuto de autonomia debe advertirse que no existen muchas referencias en
el proyecto de ley, quedando varios elementos formales y materiales en el vacio. Un primer
problema para dicha norma juridica, tal como fue planteada, era que el estatuto debia ser
aprobado con posterioridad a la creacion del gobierno auténomo. La denominada Asamblea
Legislativa, una vez constituida, debia aprobar el estatuto. No hacia falta que este pase por un
proceso de aprobacion en el congreso nacional, ni tampoco que los habitantes del territorio del
futuro gobierno auténomo pudieran manifestar su voluntad sobre dicho estatuto de manera
directa o que se establezca un control constitucional. Lo que si hacia el proyecto de ley era
establecer el marco normativo bajo el cual debia expedirse el estatuto. Este marco estaba
delimitado por la Constitucion, el proyecto de ley que pretendia aprobarse y otras “leyes
pertinentes”.

En cuanto a los requisitos para la conformacion del gobierno auténomo, existe una
diferencia. Respecto al régimen actual de las regiones autéonomas en el Ecuador, en la
Constitucion del afio 2008, una de las diferencias mas sustanciales es que el proyecto de Ley
Organica del Sistema Autondémico permitia que con un solo gobierno seccional autébnomo, de
los referidos anteriormente, se pudiera acceder al régimen del gobierno auténomo. Esta
situacion no esta permitida para la conformacion de las regiones autdnomas actualmente, donde
se requiere de al menos dos provincias para su conformacion. De acuerdo con José Suing (2016,
p. 75) esto tiene una razén mas politica que técnica. Segun su criterio, el proyecto de ley de
2006 sobre el sistema autondmico permitia acceder al régimen autondémico porque “desde

Guayaquil, siempre se ha alentado la autonomia, pero en el modelo espafiol, asi lo ha sefialado

27 of supran. 23



61

Jaime Nebot y Joffre Campaiia, quienes han participado de manera activa en los dos proyectos
de autonomia provinciales”. Por esta razon era importante que al gobierno autébnomo se pudiera
acceder de forma individual, término al que hace referencia el proyecto de ley. Esta cuestion
marca una diferencia fundamental respecto a lo que se propuso en la Constitucion del afio 2008
sobre las regiones autonomas: el proyecto buscaba mas bien un equilibrio regional, que sera
analizado con mayor detalle mas adelante.

El requisito que se establecia para acceder al gobierno auténomo se referia a la
poblacion. En el articulo 4 del proyecto de ley se determinaba que se necesitaba que la
poblacion ya sea propia o sumada, sea superior a los doscientos mil habitantes para acceder al
régimen autondmico. Si el proceso era asumido de forma individual, el gobierno seccional
autonomo se convertiria en gobierno auténomo de la siguiente manera de acuerdo con dicho
articulo:

Si el acceso al régimen autonémico tiene su origen en las decisiones de un unico Municipio,

Distrito Metropolitano o Consejo Provincial, dicho organismo seccional, se convierte en

Gobierno Autéonomo de la respectiva comunidad territorial y reemplaza al Distrito

Metropolitano, Municipio o Consejo Provincial respectivo. (Proyecto de Ley Organica del

Sistema Autondmico, 2006, art. 4)*®

El proyecto de ley se conformaba por diecisiete articulos, pero no tuvo los sustentos
necesarios para ser defendido en el entonces Congreso Nacional del Ecuador. Sin embargo, el
proyecto de gobierno autondémico se posesiono en la agenda politica del pais, de manera que,
a criterio de José Suing (2016), el proyecto de las regiones auténomas consagrado en la
constitucion del 2008 fue una respuesta a las demandas de autonomia solicitadas por varias

provincias en el proyecto de ley antes mencionado. Esto, claro, con nuevos matices que

marcaron amplias diferencias, las cuales seran objeto de andlisis en el siguiente capitulo.
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1.2.3 SENPLADES, 2007

La propuesta de regionalizacion del Ecuador se recogio finalmente en la Constitucion
del Ecuador 2008. En el proceso de Montecristi existieron varios factores que influyeron en la
consolidacion del proyecto de las regiones autonomas como de los distritos metropolitanos
autonomos. Siendo estos los entes territoriales que nos corresponde investigar, por cuanto se
tratan de nuestro objeto de estudio, el estatuto de autonomia estd definido como su norma
juridica basica institucional.

Existen varias aristas que debemos considerar al momento de analizar el proyecto de
regionalizacion vigente en la actual Constitucion. Para ello haremos un analisis de la propuesta
previa al proyecto constituyente, recogido por Pabel Muifioz en “Estado regional autonomo
para el Ecuador”, donde participaron varios profesionales como parte del cierre del Programa
de Apoyo a la Descentralizacion, PAD-2007%°. Aqui se recoge la propuesta de regionalizacion
del pais, asi como el proceso de “induccion” que empez6 el Ejecutivo a través de la
regionalizacion administrativa mediante el Decreto Ejecutivo 878 del 8 de febrero de 2008 y
el proyecto de regionalizacion de la entonces Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo
(SENPLADES).

El articulo de Pabel Muiioz, quien seria el titular de SENPLADES afios mas tarde,
recoge el marco teodrico del proyecto con anterioridad al proceso constituyente. Establece
pautas de sus objetivos y de varios elementos para su configuracion. Algunos se recogieron en
la Constitucion de 2008, otros no. En palabras de Mufnoz (2008, p. 339-340), la propuesta
representa en si una reforma

que parte de la premisa de que una nueva estrategia de desarrollo requiere un nuevo modelo de
Estado [...] que fije un modelo de gestion publica moderno, descentralizado y abierto a los
procesos de control y rendicion de cuentas. [...] En este esquema, la organizacion territorial del
Estado es el punto de partida y el punto de llegada de un proceso de transformacion sustancial
del pais que conlleva modificar la gestion estatal y la distribucion espacial/territorial del poder.

2 A continuacion, se hara alusion a este documento como parte del articulo referido de Mufioz (2008).
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La descentralizacion del Estado se fija como premisa basica dentro de los objetivos
del proyecto, cuyo fin es la trasformacion del pais, para la cual es necesario un replanteamiento
de la organizacidn territorial. Se habla de una reforma necesaria a la organizacion territorial
del pais, asi que el proyecto no desconoce sus antecedentes, como el Proyecto de Ley Orgénica
del Sistema Autonomico de 2006, detallado anteriormente. Mas bien se define como una
respuesta a las propuestas de descentralizacion y demandas de autonomia de los gobiernos
seccionales, como veremos mas adelante, pero con matices propios.

El proyecto parte de la creacion de un nuevo subnivel de gobierno (las regiones), pero
con un objetivo que caracteriza la naturaleza de este proyecto: el equilibrio territorial. De esta
forma, se da paso a un pais policéntrico del cual resulte un territorio mas equitativo. En este
proceso las regiones deberian pasar a un nivel de gobierno intermedio entre el gobierno central,
las provincias y cantones, con un nivel de respuesta eficaz para satisfacer las necesidades y
demandas de los ciudadanos en todos los servicios publicos y los objetivos de desarrollo fijados
para el pais. Deducimos este planteamiento de la seccion referente a “Organizacion y desarrollo
territorial” del texto antes citado, donde se establece que:

[...] dos 6rdenes de razones se pueden esgrimir en favor de la regionalizacion:

e [a primera tiene que ver con una necesaria busqueda de un nuevo equilibrio territorial,
politico y socioecondmico. ;Como contrarrestar el excesivo peso de las dos metropolis?
(Como empezar a construir un pais policéntrico que integre territorialmente al Ecuador, que
haga el espacio nacional mas equitativo, solidario y justo?

e [a segunda razon responde a la necesidad de un nivel politico, administrativo y territorial
intermedio. Se espera que las nuevas regiones no solamente tengan una talla geografica
intermedia, entre el nivel nacional y el cantonal, sino, sobre todo, que sean legitimas
intermediarias, eficaces y potentes entre esos niveles. (Mufoz, 2007, p. 360)

En el proyecto de regionalizacion, que se trabajo con anterioridad a la Asamblea
Constituyente 2008, era importante “configurar unidades de contigiiidad geografica en base a
la indispensable integracion de dos o més provincias” (Muiioz, 2007, p. 361), lo que constituye
una importante diferencia frente al Proyecto de Ley Organica del Sistema Autonémico de 2006.
En el nuevo proyecto de regionalizacion, el acceso al régimen de regionalizacion autonoma

debia darse con la participacion de, al menos, dos provincias en su conformacioén. De esa
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manera, se podria lograr los objetivos del desarrollo territorial y la consecucion de un pais
policéntrico, propuesta que de hecho fue recogida en la Constitucién 2008, asunto que se
analizara en el siguiente capitulo.

Al unisono, la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES; s. f.)
en el programa para la implementacion de la Regionalizacion del Ecuador®® establecio dentro
de su presentacion los siguientes parametros:

La construccion de un nuevo modelo de Estado con énfasis en las estructuras regionales

desconcentradas comprende tres grandes desafios que tienen que ver con: 1) la

territorializacion de la politica publica para atender necesidades especificas de los distintos
territorios, 2) planificar y ordenar el uso y ocupacion del territorio, 3) reconocer y actuar para
fomentar dindmicas regionales que aporten a la concrecion del PND y a fomentar el desarrollo

endogeno y 4) propiciar una nueva estructura administrativa que articule la gestion de las
intervenciones publicas regionales (SENPLADES; s. f., p. 3).

La SENPLADES, con anterioridad al Decreto Ejecutivo 878 del 8 de febrero de 2008,
habia empezado la planificacion de implementacién de las regiones administrativas que, en
palabras de Jos¢ Suing (2016, p. 74), “reune todas las condiciones para ser una suerte de
proceso de induccion a favor de la regionalizacion”. El mapa de regionalizacion era el

siguiente, de acuerdo con la propuesta de la SENPLADES:

REGION Y,

y REQION 3
REGION S

) RO 1 Barrwratons, Conte, mbaburs, Sucat s REGIGN &
PRI 2 Pchncta Mago, Crelers

B FEOION 3 Pataia, Cotpmi, Tagustue, Chmbors
) FEOION & Manstl, Saca Donmge dw bes Teichis
 FPEOION S Parinvidts de Sorts Bea, Oungsi, Lo Wi, Bullcw
Bl PEGION 6 Cotwr Ay, Morota SHrmigo

) REOON 7 B0, Lo Zamana Chnchpe

M anp e de Guapigon

Grifico 1: Mapa de regiones de planificacién
Fuente: (SENPLADES; s. f., p. 3)
Elaboracion: (SENPLADES, s.f.)

30 Este documento no se encuentra fechado, aunque es presumible que date del afio 2007, pues es anterior a la
ultima Constitucion.
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La Region 1 se encontraba conformada por Esmeraldas, Carchi, Imbabura y
Sucumbios; la Region 2, por Pichincha, Napo y Orellana; la Region 3, por Pastaza, Cotopaxi,
Tungurahua y Chimborazo; la Region 4 por Manabi, Santo Domingo de los Tséchilas y
Galapagos; la Region 5, por Santa Elena, Guayas, Los Rios y Bolivar; la Region 6 por Caiar,
Azuay y Morona Santiago; y la Region 7 por El Oro, Loja y Zamora Chinchipe.

También se detalla el trabajo realizado por las Subsecretarias Regionales, entidades
que ya habian empezado el trabajo de diagnostico territorial para la “definicion del sistema
territorial futuro” (SENPLADES, s. f., p. 7). Podemos detallar, como referencia, el trabajo
recogido por la Subsecretaria Regional 1, donde se identifica como uno de los grandes
problemas de la region el alto nivel de pobreza por necesidades basicas (que en la region era
equivalente al 68.2%). Esto representa un rango mayor al de la media nacional, que era 61.3%.
Sucumbios, provincia que integraba la region, de acuerdo con el andlisis, tenia 81.3% de
porcentaje de pobreza sobre necesidades basicas (SENPLADES,; s. f.). Esta mencion reafirma
los puntos de diagnostico iniciales del proyecto de regionalizacion a los cuales la propuesta
intentaba hacer frente: el claro desequilibrio existente por el modelo territorial provincial.

La propuesta de la SENPLADES buscaba una integracion de las provincias para lograr
una redistribucion de los recursos entre ellas por medio de distintas variables. En el orden de
lo econdmico, a través de las actividades productivas de cada provincia; por medio de puertos
y aeropuertos. Asimismo, buscé constituir nuevos territorios policéntricos dentro de la propia
region a través de la repotenciacion de instituciones académicas y culturales, como

universidades, para evitar migraciones a las ciudades de Quito y Guayaquil.
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Grifico 2: Modelo territorial de la Regién 1, proyectado antes de 2008
Fuente: (SENPLADES; s. ., p. 12)
Elaboracion: (SENPLADES, s.f.)

Retomando el proyecto de regionalizacion recogido en el texto de Pabel Mufioz
(2008), es menester observar las diferencias que tomaba el proyecto respecto a las propuestas
precedentes. Los preambulos del proyecto reconocen los elementos comunes como “la
necesidad de un nuevo modelo de gestion, la implementacion de una nueva organizacion
politico administrativa en el pais con nuevos niveles intermedios de gobierno, un mayor nivel
de autonomia politica, administrativa y financiera con un correcto plan de descentralizacion”
(Muioz, 2008, p. 340). Sin embargo, también se identifican las siguientes falencias de los

proyectos precedentes:

e Escaso énfasis en los nexos entre descentralizacion y desarrollo territorial, su dimension
productiva y el proceso de reordenamiento politico, administrativo y espacial del pais.

e Nula preocupacion por la articulacion de las variables ambientales (recursos maritimos,
subsuelo, cuencas hidrograficas) y el proceso de descentralizacion.

e Insuficiente profundizacion en el aspecto fiscal de la descentralizacion.

o Falta de precision sobre los mecanismos participativos en los diferentes niveles de gestion.
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e Poca claridad en las formas y modos de articulacion entre las ‘nuevas’ instancias

subnacionales y el Estado central. (Mufioz, 2008, p. 341)

El punto uno de la referencia citada tiene una clara alusion al proyecto de Ley
Orgénica del Sistema Autonémico de 2006. Recordemos que el proyecto buscaba un mayor
nivel de autonomia politica y administrativa con una mayor generacion de recursos, propuesta
que se criticd porque suponia el desarrollo de un solo subnivel de gobierno. El proyecto de ley
permitia que un solo cantdén o provincia pudiera acceder al régimen de autonomia, lo que marcé
una notable diferencia con el proyecto que nos encontramos analizando, donde era necesaria
la participacion de al menos dos provincias para acceder a la consolidacion de una region
autonoma. En palabras del proyecto, esto significaba “desarrollo territorial”. Por otro lado, las
nuevas matices que recogia el proyecto son las siguientes:

Se ha visto entonces, indispensable llegar a construir una propuesta de solida elaboracion

técnica y de concertacion técnico-politica y ciudadana, con el fin de plantearla como la base

de un nuevo pacto territorial y un proyecto de pais.
Ello implica:

e Desencadenar un nuevo proceso de desconcentracion y descentralizacion que elimine la
superposicion de funciones en el territorio.

e Repensar el nivel intermedio de gobierno para facilitar la articulacion entre las instancias
centrales y locales.

e Construir unidades territoriales inteligentes con mayores posibilidades de desarrollo e
integracion territorial.

e Vincular los objetivos del desarrollo nacional con las expectativas locales de desarrollo.

o Conectar la representacion politica con los intereses ciudadanos y el desarrollo de los
territorios.

e Racionalizar el uso de los recursos fiscales.

e Generar una respuesta politicamente viable a la demanda de autonomias existente. (Mufioz,
2008, p. 341)

Es claro, por las ya multiples referencias realizadas, que la propuesta sentd sus
cimientos en el desarrollo integral de los territorios a través de la conformacion politica y
administrativa de un nuevo subnivel de gobierno como escalon intermedio entre el gobierno
central y los otros subniveles de gobierno. Esto implica la generacion de mayores ingresos
fiscales para la realizacion de obras por parte del gobierno regional, lo que, en consecuencia,

representa un mayor nivel de autonomia politica. La propuesta previa al proceso constituyente
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fue integra y establecia incluso la ruta en cuanto a términos formales para la consecucion del

Ecuador regional. Mufioz describe en el proyecto que las regiones han de integrarse por al

menos dos provincias en cada region y se habla del analizado estatuto de autonomia: esta norma

juridica no solo debia otorgar mayor autonomia en sus competencias desde la propuesta, sino

que debia también permitir la reestructuracion de sus instituciones politicas en el ejercicio de

su autonomia.

Tomando en cuenta la coyuntura actual, las pautas clave que se proponen para el disefio de
regiones son las siguientes:

Una region deberd integrar espacios contiguos y no separados.

Contara con recursos naturales y espacio que comprendan, de preferencia, los diversos niveles
altitudinales que caracterizan al pais. Asi, cada divisién politico-administrativa obtendra
ventajas comparativas de las condiciones espaciales.

Para no reforzar desequilibrios regionales, la demografia de las regiones deberd ser
equiparable.

Una regién debera garantizar posibilidades de desarrollo sustentable a partir de su situacién
socioecondmica actual.

El criterio final para el disefio de una region sera el de su viabilidad politico-administrativa.
Y si fuese posible se buscara que las partes compartan su bagaje historico y cultural. (Mufioz,
2008, p. 344)*"

La propuesta no implicaba un proceso que dependiera de la voluntad politica de las

provincias solamente. La consolidacion de las regiones autdnomas partia del presupuesto de

que eran una meta obligatoria para todo el pais. Se daban incluso las pautas referentes a los

plazos y otros detalles para guiar el acceso al régimen de las regiones autdbnomas en el Ecuador,

definido de la siguiente forma:

A la conformacion de regiones se llegara en un tiempo perentorio gracias a estimulos y
sanciones que promoveran la integracion de provincias, unidas politica y
administrativamente. La clave esta en que el proceso tenga fecha de llegada comtin para todos
(se plantean dos periodos de gobierno).

Un estatuto auténomo no apunta a la constitucion de un sistema federal ni de otras
instituciones politicas o fiscales distintas a las previstas en la Constitucion; en cambio,
permitira un redisefio de las instituciones politicas regionales en cuanto no se opongan a los
principios constitucionales del pais.

Los gobiernos seccionales dispondran de fondos provenientes de transferencias obligatorias e
inmediatas y tendran posibilidades de captar recursos y efectuar una distribucion fiscal
directa; lo cual estimulara sus aportes a un desarrollo socioecondmico sustentable y solidario.

31 Notese que la consideracion de variables afines a la identificacion historica y cultural solo debian ser tomadas
en cuenta si fuese posible. No es la razon central para la consolidacion del proyecto, observacion cuya importancia
sera notada mas adelante.
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Esta posibilidad de captar recursos crecerd si dichos gobiernos acceden al estatuto de region

auténoma. (Mufioz, 2008, p. 345)

Varios de los matices establecidos en el proyecto fueron en efecto recogidos por la
Constitucion del Ecuador en el afio 2008. La disposicion transitoria 9 de la Constitucion
determiné que el plazo para la conformacion de las regiones autonomas seria regulado por la
ley que tratara la descentralizacion territorial, pero que en ningun caso excederian los ocho
afios a partir de la entrada en vigencia de dicha ley. Esto coincide con la propuesta de los dos
periodos de gobierno referidos en el proyecto. Recordemos que la ley que regula la
descentralizacion territorial fue el Coddigo Orgéanico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD), que entr6 en vigencia en octubre de 2010. Sobre este punto
volveremos con mayor profundidad mas adelante.

Otro elemento recogido fue la propuesta del estatuto autonémico como norma juridica
institucional basica, cuya existencia, esta claro, no configuraba un Estado federal. En el analisis
hecho por Mufioz se aclara que el proceso no debia ser voluntario. Una de las motivaciones
que establecia el proyecto era que los GAD regionales tendrian la posibilidad de captar mayores
recursos y participar de los ingresos fiscales de forma directa. Podian ejercer esta capacidad en
un mayor nivel al momento en que accedieran al régimen de region auténoma, lo que
representaba mayores ingresos para las provincias y demas subniveles de gobierno. También
se habia previsto el plan de accion respecto a la eleccion de autoridades. Se detalld asi que en
una primera etapa las elecciones de presidente de la Republica y Asamblea Nacional serian
concurrentes con las regionales. Posteriormente, en la denominada fase dos, debian incluirse
en el calendario de las autoridades seccionales, una vez consolidadas las regiones autébnomas.

El proceso de acceso al estatuto regional autdbnomo comprende una fase preparatoria, en la
que se formaran regiones de planificacion y desconcentracion, y una fase posterior: la region
se constituye en el nuevo nivel intermedio de gobierno. (Mufioz, 2008, p. 347)

El plan era claro y, en efecto, la fase de preparacion se ejecutd: fueron creadas las

regiones de planificacion dentro del margen de competencias del ejecutivo. En palabras de
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Muiioz (2008, p. 360), “el gobierno nacional ha impulsado procesos de reorganizacion de sus
entidades de desarrollo con la intencion de impulsar el nivel regional de planificacion
territorial”. El entonces presidente de la Republica, Rafael Correa Delgado, mediante decreto
ejecutivo No.878 de 8 de febrero de 2008 decretdé que la SENPLADES podria organizarse a
través de subsecretarias que estarian desconcentradas con el objetivo de realizar la
planificacion zonal de las regiones. El articulo 6 de dicho decreto disponia:

Art. 6.- Se establecen nueve zonas administrativas de planificacion en las siguientes

provincias y cantones:

Zona 1: Provincias de Esmeraldas, Carchi, Imbabura y Sucumbios.

Zona 2: Provincias de Pichincha Napo y Orellana.

Zona 3: Provincias de Pastaza, Cotopaxi, Tungurahua y Chimborazo.

Zona 4: Provincias de Manabi, Santo Domingo de los Tsachilas.

Zona 5: Provincias de Guayas, Los Rios, Peninsula de Santa Elena, Bolivar y
Galapagos.

Zona 6: Provincias de Azuay, Cafiar y Morona Santiago.

Zona 7: Provincias de El Oro, Loja y Zamora Chinchipe. (DE-878, 2008)

El Decreto Ejecutivo se ajustaba al plan propuesto, lo que demuestra una sintonia
absoluta con el proyecto y las esquematizaciones realizadas por la SENPLADES. Lo tnico que
varid respecto al mapa de regiones de planificacion de la SENPLADES fue la zona 4 que, en
el Decreto, no incluia a la provincia de Galapagos, a la que colocaba en la zona 5. Por lo demas,
el Decreto Ejecutivo se ajustd a los planes iniciales. Meses y afios mas tarde, el Decreto
Ejecutivo fue reformado para recoger las sugerencias que se hacia en el caso particular de Quito
y Guayaquil. A criterio de José Suing (2016, p. 74), se dio por “entendido que estas dos
ciudades deben tarde o temprano, concluir con el proceso de distritalizacion metropolitana
autonoma”. Sobre el tema, la propuesta de regionalizacion recogia lo siguiente:

Sobre la base de estas razones se analizaron diversas variables biofis}cas, sociales,

econdmicas, de infraestructura y fiscales. A partir de dicho analisis se definio que dado que

Quito y Guayaquil tienen un peso preponderante en la estructura espacial y economica del

pais, estos cantones y sus conurbaciones deben tener un tratamiento diferenciado. Asi como

el archipié¢lago de Galdpagos, por sus condiciones ambientales, requiere un régimen de

conservacion particular que garantice su proteccion y desarrollo. (Mufioz, 2007, p. 361)

Las reformas al Decreto Ejecutivo incluyeron la creacion de la zona 8, con la

conformacion de los cantones Guayaquil, Durdan y Samborondén, y la zona 9, con la
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conformacion del Distrito Metropolitano de Quito. Se los excluyd, obviamente, de las zonas
que integraban anteriormente. Finalmente, se mencionaran los principios en los que se basaba
la SENPLADES (s.f.) para su programa de regionalizacion para el Ecuador. Estos principios
son: subsidiariedad, consistente en que “el nivel nacional no asumiria competencias que puedan
ser cumplidas eficientemente por otros niveles de gobierno” (SENPLADES, s.f., p. 4): equidad,
que permite el acceso igualitario a las oportunidades de desarrollo; cohesion, definida por la
promocion de la integracion interregional manteniendo el Estado unitario; sustentabilidad,
consistente en promover “el equilibrio entre la distribucion de la poblacion, e impacto de sus
actividades y el medio fisico que les da sustento.” (SENPLADES, s.f., p. 5); productividad
sistémica, consistente en la implementacion de un desarrollo enddgeno para satisfacer las
necesidades basicas; y seguridad integral, fundamentada en la creacion de territorios que sean
seguros para la vida, con la reduccion de condiciones de riesgos provenientes de causas
naturales y antropicos (SENPLADES, s.f.).

A la fecha de realizacion del presente capitulo, noviembre 2019, la nica fase del
proyecto que se ha implementado es la preparatoria con las regiones de planificacion y
desconcentracion creadas en 2008 por el Ejecutivo. El proyecto que tenia solidas bases, un
proceso claro y objetivos plausibles, no super6d la fase preparatoria, lo que nos lleva a
plantearnos las siguientes interrogantes: ;jqué variables cambiaron en la Constitucion del
2008?, ;qué se logré mantener?, ;qué factores fracasaron?, ;por qué no se ha logrado la
consecucion de las regiones auténomas en el Ecuador? El Dr. Miguel Angel Bossano, quien
fue integrante del Programa de Apoyo a la Descentralizacion (PAD-2007), en una entrevista
personal supo manifestar que las fuerzas politicas que integraron la Constituyente mostraron
temor de que se consolide en el Ecuador una real autonomia, pues la propuesta, tal como se
habia planteado, representaba un verdadero peligro para el poder ejercido por ciertos

cacicazgos territoriales.
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El Dr. Miguel Angel Bossano (comunicacion personal, 28 de mayo 2020), sobre este
tema también ha sefialado lo siguiente:

La real autonomia territorial implicaba la toma de variadas decisiones dentro de ellas las
relacionadas con las finanzas publicas, las necesidades publicas, los servicios publicos y
dentro de todo ello la necesaria creacion de un sistema tributario nacional con distintos
regimenes (nacional, aduanero, descentralizado, etc). El COOTAD no contiene una verdadera
descentralizacion fiscal y ciertamente la reforma constitucional tiene esa debilidad. Si nos
percatamos el COOTAD, norma del siglo XXI copia textualmente el régimen tributario
municipal de los afios 60 del siglo XX cuando las ciudades eran mas rurales que urbanas. Un
régimen que hasta ahora muy pocos municipios lo pueden aplicar y que en el mejor de los
casos les representa un 12% de su masa presupuestaria.

1.3 Distrito Metropolitano Autonomo y el Distrito Metropolitano de Quito
1.3.1 El area metropolitana como forma de organizacion territorial

Dentro de la organizacion territorial del Estado ecuatoriano en la Constitucion del afio
2008 encontramos el Distrito Metropolitano Auténomo. El articulo 247 de la Constitucion
dispuso para su formacion “el mismo procedimiento establecido para la conformacién de las
regiones” (CRE, 2008), lo que incluye el estatuto de autonomia como su norma institucional
basica. Que el estatuto de autonomia sea la norma institucional bésica para las futuras regiones
auténomas y los distritos metropolitanos autonomos no es la Unica razon por la cual hemos
incluido el estudio del distrito metropolitano en este trabajo de investigacion. Existen razones
que, por sentido practico, nos conducen a la necesidad de analizar este tema. Toda vez que
Quito es el tnico Distrito Metropolitano en el pais y el Gnico caso en que se habla de la
aprobacion de un posible estatuto de autonomia,*? situacion que ha colocado a la ciudad en un
escenario particular al no cumplir todavia con este requisito, que analizaremos a continuacion.

Establezcamos primero el concepto de Distrito Metropolitano. Esta fue la particular

denominacién que se le dio en el Ecuador a lo que se conoce en la doctrina urbanista y juridica

32 Analizar el caso del Distrito Metropolitano de Quito resulta importante. El procedimiento que se siga sera de
seguro el precedente para varios vacios que dejo la Constitucion del Ecuador para acceder a este régimen, ya que
en la actualidad podria ser el Unico gobierno seccional en alcanzar el régimen de Distrito Metropolitano
Auténomo.
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como ‘“‘4rea metropolitana” que, de acuerdo con el investigador Alfonso de Esteban Alonso
(s.f., p. 1), profesor titular en la Universidad Complutense de Madrid, fue acunado por primera
vez en Norteamérica en el afio de 1850 y se us6 de forma oficial en el censo federal de 1910.

En los primeros afios, durante los cuales se trabajaron estos términos, eran netamente
denominativos para explicar la relacion existente entre el lugar de residencia y lugar de trabajo
de una ciudad central con otras unidades de poblamiento cercanas que dependian de la ciudad
central. Con posterioridad, este concepto fue evolucionando hasta llegar a la teoria de la
densidad ininterrumpida, que establece lo siguiente:

Zona metropolitana aquella en que en una de las ciudades polares tenia por lo menos 50.000
habitantes, y el total de la zona llegaba a los 100.000. Se incluian en la zona metropolitana
todas las divisiones contiguas que tuviesen una densidad no menor de 150 habitantes por milla
cuadrada y también las de densidad inferior inmediata contiguas a las ciudades centrales. (De
Esteban Alonso, s.f. p. 1)

El concepto, sin embargo, puede encontrar origenes mas remotos, en la antigua
Grecia. Aristoteles ya reflexionaba sobre aproximaciones al tema:

La comunidad perfecta de varias aldeas es la ciudad, que tiene ya, por asi decirlo, el nivel mas
alto de autosuficiencia, que nacio a causa de las necesidades de la vida, pero subsiste para el
vivir bien. De aqui que toda ciudad es por naturaleza, si también lo son las comunidades
primeras. La ciudad es el fin de aquéllas, y la naturaleza es fin. (Aristoteles, 1988, p. 49)

La existencia de las zonas metropolitanas tiene su origen en el desarrollo mismo de la
sociedad; mas que un término denominativo es un fendmeno en si mismo en las ciudades
actuales. Originadas por el crecimiento de las ciudades centrales, las relaciones entre ciudad
central y otros territorios surgio gracias al desarrollo de los sistemas de trasporte, que
permitieron un mayor grado de conexion entre la poblacion de distintos cantones contiguos.
Esto permitié que el trabajo se desarrolle en una ciudad central y la residencia en varias
unidades de poblamiento cercanos. Resultd también que con el paso del tiempo ya no fue
necesario buscar asentamientos cercanos a los lugares de trabajo ni al centro urbano, sino que
se produjo desplazamientos a zonas periféricas o contiguas a la ciudad central. Se configurd

asi un espacio metropolitano, fendémeno presente en las principales ciudades del mundo como
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Madrid, Barcelona, la Region Metropolitana de Sao Paulo y la Region Metropolitana de Rio
de Janeiro.

Quito es uno de los ejemplos mas claros de este fendomeno en el Ecuador. Si bien, bajo
las regulaciones de la constitucion del 2008, Quito todavia no ha culminado con el proceso de
conformacién de un distrito metropolitano autonomo, hace mucho tiempo que la ciudad es un
area metropolitana, al menos tedricamente. Sobre este tema ahondaremos mas adelante. Su
crecimiento hacia las zonas de los valles —Los Chillos, Cumbaya y Tumbaco— es un claro
ejemplo de aquello. De hecho, las distintas administraciones municipales se han preocupado
en los ultimos afios por conectar la ciudad con estas zonas. No obstante, no todos son cantones,
sino parroquias rurales que se encuentran alejadas del area urbana.

En estos contextos de interaccion y de sociabilidad, [...] individuos y organizaciones
construye diariamente, sin ser necesariamente conscientes de ello, un sistema denso y
complejo de contactos y relaciones cuya amplitud excede no so6lo la logica de la mera
proximidad sino también los limites de los espacios politico-administrativos, como las areas
metropolitanas administrativas, disefiados como respuesta a la expansion periférica de la

ciudad moderna. (Ferrdo, 2004, p. 519)

Las primeras definiciones de drea metropolitana, las que hacian referencia a esta area como

una unidad densamente poblada, con varias unidades de poblamiento concentrado, con unas

formas de vida concretas y plurales, e integradas por relaciones cotidianas y periddicas que la

constituyen como un conjunto plenamente interrelacionado. (Serrano, 2005, p. 19)

A manera de conclusion, de los conceptos de Ferrdo y Serrano podemos extraer que
el establecimiento de 4reas metropolitanas es la respuesta a un conjunto de interacciones entre
los pobladores de varias unidades de poblamiento que se desarrollan de forma cotidiana. Estas
interacciones cotidianas hacen referencia a los sitios de trabajo y otras actividades econémicas
con relacion a los lugares de residencia, lo que produce una expansion periférica, en la que
finalmente se termina consolidando el area metropolitana.

Sin embargo, para Jordi Borja,** el concepto de area metropolitana es ya una nocion

obsoleta y dependiente de la relacion centro-periferia, que al dia de hoy ha sido superada por

33 Jordi Borja es un académico y politico espafiol de la Comunidad Auténomas de Catalufia, quien se destaca por
multiples estudios sobre el derecho a la ciudad. Ha participado también en varios proyectos para el desarrollo
urbano en ciudades europeas y latinoamericanas. Sus aportes se han basado en conceptos construidos a partir de
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lo que ¢l denomina “urbanizacion regional multiescalar”. Este nuevo concepto esta conformado
por unidades de poblacion suburbanas que se manifiestan como consecuencia de la
posmodernidad urbana.

Las regiones metropolitanas, que es la forma predominante de la urbanizacion en Europa y
América, viven unos procesos contradictorios, con fuertes elementos negativos para los
ciudadanos que cuestionan la misma existencia de las ciudades segin los modelos deseables
de los siglos XIX y XX. Catalunya, por ejemplo, es un caso de ciudad-region. Si a principios
del siglo XX se acufi6 el proyecto politico-cultural de “Catalunya-ciutat” hoy la casi totalidad
de la poblacion vive en un territorio urbanizado, aunque no siempre la urbanizacion genera
ciudad y ciudadania (5). Lo cual ha convertido en obsoletos o por lo menos en insuficientes
los conceptos de area o region metropolitanas. Las tres regiones metropolitanas catalanas,
Barcelona, Camp de Tarragona y Girona-Emporda constituyen una mancha urbana mientras
que la zona interior, alrededor del eje Manresa-Lleida gravitan fuertemente sobre la capital a
la que estan unidas por un casi continuo urbanizado. Pero el andlisis se revela muy
contradictorio, puesto que en los desarrollos urbanos mas recientes predomina la difusion
fisica y la segregacion social. Es decir la negacion del binomio ciudad-ciudadania. (Borja,
2012, §9).

Al margen de las diferencias en este tema, compete ahora volver al plano juridico y
hacer un ejercicio de derecho comparado sobre las areas metropolitanas. Para ello, en esta
ocasion, analizaremos el caso colombiano. En la Constituciéon colombiana, las zonas
metropolitanas se encuentran reguladas en el articulo 319:

Cuando dos o mas municipios tengan relaciones economicas, sociales y fisicas, que den al
conjunto caracteristicas de un area metropolitana, podran organizarse como entidad
administrativa encargada de programar y coordinar el desarrollo armonico e integrado del
territorio colocado bajo su autoridad; racionalizar la prestacion de los servicios publicos a
cargo de quienes la integran y, si es el caso, prestar en comun algunos de ellos; y ejecutar
obras de interés metropolitano. La ley de ordenamiento territorial adoptard para las areas
metropolitanas un régimen administrativo y fiscal de carécter especial; garantizara que en sus
organos de administracion tengan adecuada participacion las respectivas autoridades
municipales; y sefialara la forma de convocar y realizar las consultas populares que decidan
la vinculacion de los municipios. Cumplida la consulta popular, los respectivos alcaldes y los
concejos municipales protocolizaran la conformacion del 4rea y definiran sus atribuciones,
financiacion y autoridades, de acuerdo con la ley. Las areas metropolitanas podran convertirse
en Distritos conforme a la ley. (CRC, 1991)

En cuanto a la configuracion de la zona metropolitana dentro de Colombia, podemos

observar que se ratifica el concepto historico urbano, pues lo que se necesita es que existan

la posmodernidad urbana, tomando en consideracion la experiencia de su localidad, Barcelona, y la Comunidad
Autonoma de Catalufia. Borja fue militante desde 1960 en el Partido Socialista Unificado de Catalufia. Entonces
se consolido el régimen de las preautonomias. Los estudios que ha desarrollado son un importante aporte en la
profundizacion en el tema del desarrollo urbano y el derecho a la ciudad. Estos se pueden encontrar en
https://www jordiborja.cat/
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relaciones, primordialmente econdmicas, pero también fisicas. En el caso colombiano, la
configuracion del area metropolitana se encuentra regulada en la Ley de Ordenamiento
Territorial Colombiano.

Asociaciones de las Areas Metropolitanas. Dos o méas Areas Metropolitanas de un mismo
departamento o de varios departamentos, podran asociarse para organizar conjuntamente la
prestacion de servicios publicos, 1a ejecucion de obras de ambito regional y el cumplimiento
de funciones administrativas propias, mediante convenio o contrato-plan suscrito por los
Directores de las areas metropolitanas respectivas, previamente autorizados por sus juntas
metropolitanas. El convenio o contrato-plan se asimilara para los efectos legales a un convenio
interadministrativo, en el cual se estableceran las competencias especificas para delegar o
transferir entre las distintas entidades territoriales, segin el ambito de su objeto. Para los
efectos de esta ley se consideran a las areas metropolitanas como esquemas asociativos de
integracion territorial y actuaran como instancias de articulacion del desarrollo municipal, en
virtud de lo cual seran beneficiarias de los mismos derechos y condiciones de los esquemas
asociativos de entidades territoriales previstos en la presente ley (Ley Organica de
Ordenamiento Territorial de Colombia, 2011, art. 15).

En el aspecto juridico, las zonas metropolitanas son reguladas a través de un convenio
interadministrativo mediante el cual se establecen sus respectivas competencias. En el
convenio se delegara o transferird entre los distintos entes administrativos del territorio las
competencias que manejaran las zonas metropolitanas, que podran ser aquellas que ya se
contemplan dentro de los departamentos. Lo interesante de este analisis de derecho comparado
es observar la integracion del convenio interadministrativo al sistema juridico colombiano.

Respecto a la jerarquia normativa del convenio interadministrativo, en Colombia el
llamado convenio metropolitano encuentra su insercion en el ordenamiento juridico de forma
clara. Su orden en relaciéon con el criterio jerarquico es el siguiente: en primer lugar,
encontramos la Constitucion y los tratados internacionales en materia de derecho humanos; en
segundo lugar, encontramos las leyes (leyes congreso, decretos de caracter legislativo y
decretos con fuerza de ley-presidente); en tercer lugar, encontramos los decretos (decretos,
resoluciones ejecutivas y demads actos del presidente con fundamento en la ley); en cuarto lugar,
encontramos los actos de otras autoridades nacionales diferentes del presidente de la Republica,
segun su jerarquia; y, en quinto lugar, encontramos las ordenanzas departamentales, acuerdos

distritales (actos de asambleas departamentales y concejo distrital, actos de gobernadores y
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alcalde distrital dictados con fundamento en autorizaciones extraordinarias). Los acuerdos
distritales estan integrados en el ordenamiento juridico colombiano en razén de su jerarquia
por debajo de las ordenanzas departamentales. Esta jerarquizacion tiene cierta logica en

Colombia toda vez que sus gobiernos seccionales se han establecido de forma jerarquica.

1.3.2. Proceso de formacion del Distrito Metropolitano de Quito en el afio 1993

La formacion del Distrito Metropolitano de Quito sucedio en el aiio 1993 de una forma
particular. Quito, como ciudad central, por su rapido proceso de desarrollo urbano, se convirtid,
en términos académicos, en un area metropolitana. La ley que dio paso a la formacion del
Distrito Metropolitano de Quito fue la Ley del Régimen del Distrito Metropolitano de Quito,
publicada en el Registro Oficial el 27 de diciembre de 1993. El Congreso Nacional del Ecuador,
mediante Resolucion Legislativa 22, del 8 de marzo de 2001, resolvid determinar que la Ley
del Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito, entre otras, tendria jerarquia y calidad de
organica.

La ley tuvo fundamento constitucional, lo que parece obvio. Sin embargo, es necesario
realizar esta aclaracion por cuanto la Constitucion del Ecuador de 1978 no establecia el proceso
de formacion de un Distrito Metropolitano. Entrada en vigencia la Constitucion ni siquiera
incluia el reconocimiento de Quito como Distrito Metropolitano, al que hace referencia la ley.
Fue mediante una reforma constitucional de forma posterior que el 6rgano legislativo reformo
la constitucion del Ecuador y, en el articulo 2, luego de establecer que la capital del Ecuador
es Quito, agregd una coma y la palabra Distrito Metropolitano. El referido articulo se lee
entonces: “La capital es Quito, Distrito Metropolitano” (CRE, 1978).

Fue bajo este contexto que se promulgd la Ley del Régimen del Distrito Metropolitano
de Quito. Luego del primer considerando se establecia que “debido al acelerado proceso de
desarrollo urbano que experimentan Quito y su area de influencia, se requiere de normas que

hagan posible que su gobierno local pueda solucionar, eficaz y oportunamente, sus problemas”
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(Ley de régimen del Distrito Metropolitano de Quito, 1993). La ley establecid en su
denominacién que el cantén al que pertenece la capital de la Republica del Ecuador se
denominard Distrito Metropolitano de Quito.

Se agregaron mas finalidades a las establecidas en la Ley del Régimen Municipal,
entre las que se cuenta la regulacion del uso de ocupacion del suelo con ejercicio del control,
que se establecid como competencia exclusiva y privativa. Por otra parte, la planificacion y
regulacion de todo lo relacionado con el transporte publico y privado se incluyd también, asi
como la prevencion y control de la contaminaciéon del ambiente y la implementacion de
mecanismo de participacion para la comunidad. La delimitacion de su territorio en el articulo
5 fue definido por el mismo que constituye el canton Quito.

Lo interesante de la ley fue la creacion de las administraciones distritales, que deben
ser definidas por el Concejo Metropolitano. Estas fueron desconcentradas en las
administraciones zonales metropolitanas, mantenidas hasta el dia de hoy. También se
establecio la posibilidad de los convenios de mancomunidad con los municipios circunvecinos.
Los autores de la ley eran conscientes de que existia un area de influencia del Distrito
Metropolitano de Quito. Més allé del cantén Quito, es la realidad propia que se vive con el
canton Ruminahui y Mejia. Esta posibilidad de crear convenios de mancomunidad se establecid
con el fin de la preservacion del ecosistema y la prestacion de servicios.

Su disposicion transitoria primera establece: “El Distrito Metropolitano sustituye en
todos sus derechos y obligaciones al Ilustre Municipio de Quito” (Ley de régimen del Distrito
Metropolitano de Quito, 1993). La ley desde entonces ha sido tnicamente reformada, y la
entrada en vigencia de la Constitucion del afio 2008 no la derogd, lo que dio paso a un debate
en la actualidad sobre si Quito es o no un Distrito Metropolitano. El proceso que ha tenido
Quito no se ajusta actualmente a la regulacién para la conformacion de un distrito

metropolitano auténomo, que es la Unica forma de organizacion territorial para las éareas
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metropolitanas reconocidas actualmente en nuestra Constitucién. Varios constitucionalistas en
el pais han invocado el clasico principio general: “las cosas en derecho son por su naturaleza
vy no por su denominacion”. Bajo este argumento, Quito no seria un distrito metropolitano
autonomo, al encontrarse inconcluso su proceso de conformacion. Sin embargo, la opinion se
encuentra dividida: hay quienes defienden que Quito es un distrito metropolitano por el
reconocimiento anterior que tuvo a la Constitucion del afio 2008. Esto ha colocado a Quito y a
los propios concejales en una profunda encrucijada por definir si Quito finalmente es o no un
distrito metropolitano, que intentaremos resolver en el siguiente tema.
1.3.2.1 El COOTAD vy el reconocimiento de la LEY DE REGIMEN DEL DISTRITO
METROPOLITANO DE QUITO de 1993

El Codigo Organico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion,
publicado en el Registro Oficial el 19 de octubre de 2010 no derogd la Ley Orgénica del
Régimen del Distrito Metropolitano. Por el contrario, en su disposicion general séptima,
reconocid a la Ley Organica del Régimen del Distrito Metropolitano de Quito la funcion de
declaracion de creacion del Distrito Metropolitano y de su delimitacion territorial:

DISPOSICION GENERAL SEPTIMA. - El presente Cédigo no afecta la vigencia de las
normas de Ley Organica de Régimen del Distrito Metropolitano de Quito, publicada en el
Registro Oficial No. 345, de 27 de diciembre de 1993. A todo efecto, la Ley Organica, del
Distrito Metropolitano de Quito cumple la funciéon de declaracion de creacion del Distrito
Metropolitano y de su delimitacion territorial. El gobierno auténomo del distrito
metropolitano de Quito concluira el proceso de constitucion con la elaboracion, control de
constitucionalidad y sometimiento a consulta de su Estatuto de Autonomia, en los términos
previstos en la Constitucion. (COOTAD, 2010)

Hay algunos elementos que se deben analizar a luz de esta disposicion general séptima
que se incluy6 en el COOTAD para el caso de Quito. La norma tiene una funcion clara:
reconocer a la Ley Organica de Régimen del Distrito Metropolitano de Quito, la funciéon de
declaracion de creacion del Distrito Metropolitano. Recordemos que la Constitucion ha
previsto, ademas de los requisitos materiales, que trataremos mas adelante, requisitos formales

para la creacion de las regiones autonomas y de los distritos metropolitanos auténomos. Estos
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ultimos tienen que ver con la aprobacion de una ley orgénica que tenga la funcién de
declaracion de creacion de la futura region auténoma o distrito metropolitano auténomo, y la
aprobacion de un estatuto de autonomia. En el caso de Quito, nos queda claro, que este primer
paso ya ha sido cumplido; por tanto, lo que le faltaria a Quito es la aprobacion de su Estatuto
de Autonomia, tal como establece la norma.

Pero un segundo elemento a discutir mientras se prepara el Estatuto de Autonomia de
Quito es saber si Quito es 0 no un distrito metropolitano. Es aqui donde me permitiré hacer un
par de distinciones. Lo establecido en la disposicion general séptima resulta insuficiente para
considerar que Quito si es en la actualidad un distrito metropolitano auténomo. Esto se debe a
que la disposicion general séptima del COOTAD es clara cuando menciona que el gobierno
del Distrito Metropolitano de Quito concluira el proceso de constitucion con la elaboracion,
control y todos los requisitos formales del estatuto de autonomia. De las palabras “concluira el
proceso de constitucion”, nos queda claro que a la luz del COOTAD este proceso no ha
finalizado, que no se encuentra constituido. Como parece 16gico, algo que no esta constituido
no puede existir, al menos, en estrictos términos juridicos.

Sin embargo, han de considerarse otros elementos y no solo el COOTAD para poder
analizar este tema. Hay que discutir también la postura sobre Quito como un Distrito
Metropolitano, pero haciendo la distincidon con el Distrito Metropolitano Auténomo. Quiza
para muchos el aumento o no del término “auténomo” no es de mayor relevancia, mas alla de
la nueva denominacion que llegd con la Constitucion de 2008. Pero este cambio no es solo una
transformacion en la denominacién: es el nuevo modelo de organizacion territorial que ha
previsto la Constitucion para las dreas metropolitanas que pudieran existir en el pais, con
requisitos tanto formales como materiales, que Quito tiene inconcluso. Bajo esta lectura, Quito

deberia entonces considerarse como un distrito metropolitano, pero no como un distrito
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metropolitano auténomo. ;Pero qué implicaciones tendria ser un distrito metropolitano si esa
forma de organizacion territorial ya no esta establecida?

Si la Ley Orgénica de Régimen del Distrito Metropolitano de Quito establece que
Quito es Distrito Metropolitano, ley organica que sigue en vigencia, y el COOTAD establece
que no, ;qué criterio deberia prevalecer? Recordemos que la Ley Organica de Régimen del
Distrito Metropolitano de Quito tiene la misma jerarquia normativa que el COOTAD. Sobre
este punto, de existir una antinomia entre estas dos leyes, dependiendo del tema que sea objeto
de una contradiccion normativa, deberia resolverse con el criterio de especialidad. Desde una
observacion muy técnica ha de considerarse que la norma de especialidad es el COOTAD, por
cuanto es la norma que trata el ordenamiento territorial ecuatoriano en nuestro ordenamiento
juridico. Aunque la Ley Organica de Régimen del Distrito Metropolitano de Quito regula de
forma particular a Quito, no hace lo mismo con la organizacion o constitucion de los distritos
metropolitanos. No podriamos afirmar entonces que esa particularidad vendria a ser el
argumento que le dé el caracter de especial en relacion al COOTAD, pues esta tltima es
realmente la que regula la organizacion territorial, incluyendo el tema de los distritos
metropolitanos auténomos. Por tanto, deberia prevalecer el criterio del COOTAD para este
tema particular, donde lo que se hizo es reconocer a la Ley Organica de Régimen del Distrito
Metropolitano de Quito la funcion de declaracion de creacion del Distrito Metropolitano de
Quito, mas no que Quito sea un Distrito Metropolitano Auténomo.

Para José Suing (2016, p. 174), Quito sigue siendo un distrito metropolitano, aunque
esto sea una caracteristica inicamente denominativa. En sus palabras expresa:

En este caso, Quito, continla siendo distrito metropolitano, por haber conseguido tal
denominacion con la ley referida y la reforma constitucional que en su momento asi lo
prescribid, sin embargo, no ha concluido el proceso de transformacion en distrito
metropolitano autonomo, que es la nueva figura que reconoce la Constitucion, pues falta la
aprobacion, en consulta popular, del estatuto de autonomia del DMA][ ...] Concluido tal
proceso, el DMA de Quito podra ejercer plenamente todas las atribuciones previstas en la
Constitucion y la ley. Mientras ello no ocurra, sigue siendo distrito metropolitano, pero como
gobierno subnacional, es decir, gobierno autébnomo descentralizado municipal.
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En una entrevista personal mantenida con el Dr. Salim Zaidan (comunicacion
personal, 20 de mayo de 2020) sobre este tema supo manifestarnos lo siguiente:

La ley del afio 93, es una ley expedida por el entonces Congreso Nacional, esa ley cumple con
la funcion de crear el distrito, de acuerdo a la disposicion general séptima del COOTAD. A
Quito le quedan el resto de los pasos, por esta razon no podemos ejercer las competencias
como distrito metropolitano autonomo mientras no se complete el proceso. La confusion que
se ha generado es por el mal uso de ciertas expresiones, siempre se habla de concejo
metropolitano de Quito u ordenanzas metropolitanas, términos equivocados. La disposicion
general séptima es clara, la ley que ya esta vigente cumple con esa funcion de declaracion de
creacion del distrito, el propio COOTAD dice que existe el distrito, pero no es autéonomo, te
advierte el gobierno auténomo concluira el proceso de constitucion, pero falta completar el
proceso, tener un dictamen favorable en el proyecto del estatuto de autonomia y que la
ciudadania est¢ informada, pero de ninguna manera podemos asumir que la disposicion
general séptima del COOTAD ya reconozca a Quito como distrito metropolitano autdnomo.

En todo caso, la teoria bajo la cual Quito sigue siendo un distrito metropolitano,
aunque sea en términos denominativos, pareceria no ser incompatible con la del COOTAD,
pues estd claro que Quito no es un distrito metropolitano auténomo. Como se dijo con
anterioridad, Quito es un caso especial que se encuentra mas cerca de alcanzar el régimen de
distrito metropolitano auténomo. El territorio metropolitano de Quito, al menos en términos
técnicos, existe y es indispensable para referirnos a la compleja relacion existente entre todas
las parroquias urbanas y rurales que conforman este espacio metropolitano. Su forma de
gobierno desconcentrada establecida en la Ley Organica Del Régimen del Distrito
Metropolitano de Quito, sigue vigente. Por tanto, debe considerarse que Quito se encuentra en
un proceso de transicion hacia el distrito metropolitano autéonomo. En ese camino es
denominativamente un distrito metropolitano que, para finalizar su proceso, necesita la
aprobacion de su Estatuto de Autonomia con todos los elementos formales y materiales, de los

que nos ocuparemos en el siguiente capitulo.
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Capitulo 11
2. El estatuto de autonomia en el Ecuador
2.1 Aspectos formales del estatuto de autonomia.

La Constitucion del 2008 le dio la funciéon de norma institucional basica de la region
autonoma y el distrito metropolitano auténomo al estatuto de autonomia, razon por la cual
dentro del estudio de los elementos formales del estatuto hemos decidido incluir el andlisis de
su conformacion y requisitos; considerando estas dos formas de organizacion territorial.
2.1.1. La conformacion de la region auténoma y el Distrito Metropolitano Auténomo.
Iniciativa, tramitacion y aprobacion del estatuto de autonomia.

Los requisitos para la conformaciéon de una region autébnoma en el Ecuador se
encuentran recogidos en el articulo 244 de la Constitucion y el articulo 15 del COOTAD. El
primer requisito es que la region autobnoma debe conformase por dos o mas provincias, lo que
definitivamente se distancia de los proyectos de autonomia provincial presentados en afios
anteriores en el pais. El segundo requisito es que su superficie regional tiene que ser mayor a
20.000 km?. Ademas, los habitantes de la futura region autonoma deben representar mas del
5% de la poblacion nacional.

La Constitucion de forma posterior en el mismo articulo establece que se procurara el
equilibrio interregional. Sobre este elemento recordemos que la propuesta que se habia
trabajado fundamentada en el proyecto elaborado por el Programa de Apoyo para la
Descentralizacion (PAD-2007)%*. Se menciona entre estos elementos dispensables a la afinidad
historica y cultural, la complementariedad ecoldgica y el manejo integrado de cuencas. Sin

embargo, el COOTAD hizo referencia a estos elementos en términos obligatorios: “se requerira
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y garantizard obligatoriamente” (COOTAD, 2010, art. 15) para la conformacion de las
regiones.

Por su parte, los distritos metropolitanos auténomos en el articulo 242 de la
Constitucion del Ecuador son considerados regimenes especiales por razones de concentracion
demografica. Los requisitos son que se integre por un cantén o conjunto de cantones, pero que,
de ser mas de uno, necesariamente deban ser contiguos, lo que guarda légica con la definicion
urbanista del area metropolitana revisado con anterioridad. Asimismo, el distrito metropolitano
debe tener un nimero de habitantes mayor al 7% de la poblacidon nacional. Observemos que el
requisito de la poblacion del futuro distrito metropolitano es superior respecto al de la region
autonoma, por lo que se entiende que el distrito metropolitano fue pensando para las grandes
ciudades del pais con conurbaciones: Quito y Guayaquil. El procedimiento de conformacion
para la region autonoma se encuentra detallado en la Constitucion y el COOTAD. A
continuacion, se los analizara.

Como primer punto, consideremos la iniciativa para la conformacion de la region, que
corresponde al gobierno autonomo descentralizado provincial mediante resolucion adoptada
por los consejos provinciales respectivos con un voto favorable de las dos terceras partes de
sus integrantes. Sobre este primer punto podemos advertir que podria sortear un primer
obstaculo para la iniciativa de conformacion de la region autonoma por la naturaleza de
conformacién del consejo provincial de acuerdo al articulo 252 de la Constitucion; no solo
porque deben existir al menos dos resoluciones de cada consejo provincial que pretenda
integrar la futura region autdnoma, sino porque también su consejo, salvo el caso del prefecto,
no estd conformado por integrantes electos directamente. En efecto, la representacion es el
método para la integracion del consejo: asi los alcaldes de los cantones que conforman la
provincia (o, en su representacion, un concejal del mismo cantdn) y los representantes de los

respectivos gobiernos autonomos descentralizados de las parroquias rurales que conforman la
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provincia, elegidos de entre sus presidentes de acuerdo al procedimiento y parametros
establecidos el articulo 45 del COOTAD.

Esta conformacién politica diversa del consejo provincial puede suponer intereses
contrapuestos al momento de tomar una decision favorable para la conformacion de la region
autonoma. Este es el caso particular del consejo provincial del Guayas con 34 consejeros.

Como segundo punto, debemos reparar en la elaboracion del proyecto de ley, que la
Constitucion y la ley han denominado ley de regionalizacion, y de un proyecto de estatuto de
autonomia. Ni la constitucion ni la ley han referido alguna prelacion para el tratamiento de
estas normas, por lo que podria llevarse a cabo de forma simultdnea en procedimientos
distintos. La denominacion que se le ha dado al proyecto de ley es “ley de regionalizacion”. El
calificativo es ciertamente desacertado, pues el proyecto de ley no contendria una disposicion
general para la creacion de varias regiones o la regionalizacién completa en el Ecuador, sino,
de ser el caso, de solo una de ellas (Suing, 2016). Este proceso de elaboracion queda claro:
debe ser elaborado por el consejo provincial y, en el caso del distrito metropolitano autébnomo,
por el concejo municipal del o los cantones que deseen conformar el distrito metropolitano.

Este proceso en el seno de la organizacion, en el caso de la region auténoma, puede
presentar varios problemas por la diversidad politica de sus integrantes, que advertimos
anteriormente al referirnos a la provincia de Guayas. Puede suponer un paso de dificil
superacion. El caso concreto de Quito, en su proceso de culminacidon para conformarse como
un distrito metropolitano auténomo, ha llevado casi diez afios desde la entrada en vigencia del
COOTAD y no ha culminado, pese a que, como se sefialdé con anterioridad, Quito ya cuenta
con la Ley Orgénica de declaracion fundacional del distrito. Uno de los problemas suscitados
en el mes de febrero de 2020, por ejemplo, fue la presentacion del borrador del Estatuto de
Autonomia para Quito por parte del alcalde Dr. Jorge Yunda, donde el concejo tuvo una amplia

discusion y rechazo a la propuesta por la falta de participacion en su redaccion, asi como las
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demandas ciudadanas por la poca participacion de los barrios de Quito, sobre todo de las zonas
rurales. Si bien el reclamo presentado por los concejales de Quito es completamente legitimo,
toda vez que el COOTAD menciona que los concejos preparardan —y en este caso no
participaron de la preparacion del proyecto de borrador—, es importante ver como este punto
puede convertirse en un escenario de desacuerdos politicos en la elaboracion del estatuto como
del proyecto de ley.

El tercer punto tiene que ver con el procedimiento del proyecto de ley. De acuerdo con
la Constitucion y el COOTAD, el proyecto de ley debe proponer la conformacion territorial y
su delimitacion, lo que no podré alterar los limites territoriales de las provincias que desean
conformar la region auténoma. El proyecto de ley debe ser presentado por los prefectos al
presidente de la republica. Recordemos que, de acuerdo con el articulo 135 de la Constitucion,
el presidente de la republica tiene una atribucion privativa para presentar proyectos de ley que
pretendan modificar la organizacion territorial. EI COOTAD establecid que el presidente
debera revisar que los requisitos establecidos en la Constitucion para la conformacion de la
region autonoma sean cumplidos y, en caso de hacerlo, remitira el proyecto a la Asamblea
Nacional para su respectivo procedimiento de aprobacion.

Pese a que el presidente de la reptblica y los prefectos no sean afines politicamente,
creemos que no deberia existir mayor obstaculo, dado que no dependen de una aprobacion por
parte del presidente de la republica. La atribucion privativa que tiene es para presentarlo ante
la Asamblea en el supuesto de que cumpla con los requisitos; es decir, el presidente no podria
basar su negativa mas que en el incumplimiento de dichos requisitos, que en todo caso son
absolutamente objetivos y claros. Lo que si pudiera ser un problema es la ausencia de un plazo
para la revision de los requisitos por parte del presidente o el tiempo maximo que tendria para
remitirlo ante la asamblea, regulacion que creemos que no fue establecida en virtud de la

atribucion privativa del presidente sobre esta materia.
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El cuarto punto a considerar es la aprobacion del proyecto de ley. Ya en la Asamblea
Nacional, debera ser aprobado el proyecto de ley en un plazo méximo de ciento veinte dias. Si
la Asamblea Nacional no se pronunciara, la Constitucion establece que el proyecto de ley se
considerard aprobado. Asi mismo, se establece que para negar o archivar el proyecto de ley la
Asamblea requerira de los votos de las dos terceras partes de sus integrantes. Hay una clara
intencion del constituyente en este punto de que el proceso pueda ser favorable en la Asamblea.

El quinto punto tiene que ver con el estatuto de autonomia. Al respecto, la constitucion
ha establecido lo siguiente:

El estatuto aprobado sera la norma institucional basica de la region y establecera su
denominacién, simbolos, principios, instituciones del gobierno regional y su sede, asi
como la identificacion de los bienes, rentas, recursos propios y la enumeracion de las
competencias que inicialmente asumird. (CRE, 2008, art. 245).
El proyecto de estatuto de autonomia debe ser presentado por los prefectos ante la Corte
Constitucional, que debera ejercer un control constitucional de su contenido. El plazo
establecido para este dictamen es de 45 dias. Si la Corte Constitucional no se pronuncia en este
tiempo, se entendera que el dictamen es favorable de acuerdo con lo previsto en la Constitucion.
En el caso de que el proyecto no guarde conformidad con la Constitucion, se devolvera a los
prefectos para que puedan incorporar las observaciones realizadas y presentar el proyecto
nuevamente a la Corte Constitucional, donde tendrd un plazo de méximo diez dias para su
dictamen. La parte final del literal d del articulo 16 del COOTAD establece que el estatuto
puede volver a ser presentado con las correcciones pertinentes para iniciar un nuevo tramite en
caso de un dictamen negativo. No hay un maximo de veces que el proyecto pudiera volver a
ser presentado, por lo que se entiende que el proceso podria repetirse hasta alcanzar el dictamen
favorable.
El sexto punto a observar radica en la convocatoria a consulta popular sobre el proyecto

de estatuto de autonomia regional. Se puede acceder solo con el proyecto de ley organica

aprobada por parte de la Asamblea Nacional y con el dictamen favorable de la Corte
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Constitucional del proyecto de estatuto de autonomia. Habiamos advertido con anterioridad
que ni la Constitucion ni el COOTAD fijaron una prelacion especifica en el procedimiento de
aprobacion del proyecto de ley y del estatuto de autonomia, pero para este punto es
indispensable que las normas hayan cumplido con sus procedimientos respectivos, lo que nos
coloca ante algunos escenarios posibles: (1) tener el proyecto de ley aprobado, pero no el
dictamen favorable de la Corte Constitucional sobre el estatuto de autonomia, o, (2) lo
contrario, que significaria no tener aprobado el proyecto de ley, pero si el dictamen favorable
de la Corte Constitucional sobre el proyecto de estatuto de autonomia. En cualquiera de los dos
escenarios se depende de la aprobacion o el dictamen, respectivamente, de la otra norma para
continuar con el proceso de convocatoria a consulta popular de aprobacion del estatuto
regional. La Constitucion menciona que solo en caso de ser aprobado entrardn en vigencia tanto
la ley como el estatuto.

No podemos sefialar con precision la respuesta a todos los escenarios mientras en la
practica no suceda el desarrollo normativo planteado. Solo en su aplicaciéon se podran
solucionar los posibles escenarios no contemplados. Sobre la consulta popular, seran los
prefectos quienes solicitaran al Consejo Nacional Electoral realizar la convocatoria de la
consulta en los 45 dias siguientes a la presentacion de la solicitud para la convocatoria a
consulta popular en las provincias para que su poblacidon pueda pronunciarse sobre el proyecto
del estatuto de autonomia. Si en la consulta es aprobado el estatuto de autonomia, entrara en
vigencia el estatuto y la ley a partir de su publicacidon en el registro oficial. Se prevé la
posibilidad en un escenario donde la consulta no obtenga la mayoria absoluta de los votos
validos en cada provincia: la aprobacion no procede si no se alcanza la mayoria en cada
provincia. En ese caso puede volver a convocarse la consulta en la provincia o provincias donde

no haya sido aprobado el estatuto. Sin embargo, no queda claro cudl es el procedimiento si
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nuevamente se obtiene un resultado negativo por parte de la ciudadania. ;Cabria la posibilidad
de una nueva convocatoria?

Como ultimo punto del proceso, debemos reflexionar sobre la convocatoria a elecciones
para gobernador y consejeros regionales, que deberan convocarse 45 dias después desde la
entrada en vigencia del estatuto de autonomia y de la ley orgénica de “regionalizacion”. Con
ello, quedaria conformada la region autdnoma. Sobre los distritos metropolitanos es necesario
advertir que la Constitucion, en su articulo 247, establecié que para la conformacion de estos
se seguira el mismo procedimiento que tienen las regiones autébnomas, con las diferencias
naturales en este proceso, donde no serian los consejos provinciales, sino el o los concejos
cantonales quienes elaboraran el proyecto de ley y el proyecto de estatuto de autonomia: “Los
cantones interesados en formar un distrito metropolitano seguiran el mismo procedimiento
establecido para la conformacion de las regiones [...] El estatuto del distrito metropolitano
cumplird con las mismas condiciones que el estatuto de las regiones” (CRE, 2008, art. 247).

Un tema sobre el procedimiento de conformacion de las regiones autonomas en el
Ecuador que no ha quedado claro es el de la disposicion transitoria primera niimero 9 que
establece: “Esta ley fijara el plazo para la conformacion de regiones autonomas, que en ningiin
caso excederd de ocho afios.” (CRE, 2008, Disposicion Transitoria Primera). Esta ley es el
COOTAD vy se publico en el registro oficial el 19 de octubre de 2010. Sobre el plazo, el

COOTAD establecio:

El plazo maximo de ocho afios que establece la Constitucion para concluir el proceso de
conformacion de regiones autonomas se cumplird de la siguiente manera: a) Las solicitudes de
consulta popular para la aprobacion del estatuto de las regiones que estén en proceso de
conformacion, luego de haber cumplido los requisitos establecidos en la Constitucion y este
Codigo, podran ser presentadas, previa decision de los consejos provinciales, por los prefectos o
prefectas en el plazo maximo de ocho afios contados a partir de la aprobacion del presente
Codigo. (COOTAD, 2010, Disposicion Transitoria Tercera)

Se entiende en este caso que el proceso quedod cerrado el 19 de octubre de 2018. Sin embargo,

dentro de las reformas constitucionales del afio 2015 se dispuso: “Art. 15.- En la Disposicion
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Transitoria PRIMERA, numeral 9, a continuacion de la frase ‘regiones autonomas’, sustituyase
el signo de puntuaciéon coma (,) por el signo de punto (.) y suprimase la frase ‘que en ningiin

29

caso excederd de ocho afios.”” (Enmiendas a la Constitucion de la Republica del Ecuador,
2015). Con esta enmienda el plazo establecido en la Constitucion para la conformacion de las
regiones autonomas quedaba suspendido, pero en el afio 2018 la misma Corte Constitucional
declard inconstitucionales a las enmiendas del afio 2015 por defectos de forma, lo que restituye

el plazo originalmente previsto en la Constitucion. Esto nos coloca en un nuevo debate que no

profundizaremos al ser ajeno a nuestro objeto de estudio.

2.1.2 Factores politicos del estatuto de autonomia

Ninguna norma juridica estd exenta de componentes politicos que puedan condicionar
sus aspectos tanto materiales como formales. El problema es que estos componentes se
multiplican por la naturaleza de su procedimiento en el caso del estatuto de autonomia. Los
analizaremos a continuacion, asi como el conflicto que podrian significar en su proceso de
elaboracion y aprobacion.

El primer componente politico que tendra que enfrentar el estatuto de autonomia en su
proceso es el referente a su elaboracion. Como se detalld anteriormente, este debe ser elaborado
por los consejos provinciales o concejos cantonales, dependiendo del caso. Esto implicaria en
la regidon que al menos dos 6rganos (los consejos provinciales de las distintas provincias que
conforman el proyecto) deban encontrar sintonia en sus propuestas para la redaccion del
estatuto. La conformacioén compleja de este consejo que deriva de la representacion de los
distintos cantones que forman la provincia y los representantes de las juntas parroquiales, puede
suponer un gran conflicto de intereses politicos que puede obstaculizar la redaccion del estatuto
de autonomia; hasta, en el peor escenario, no llegar a elaborarse nunca. En el caso del distrito
metropolitano, podria tener un camino mas favorable, pues si solo lo integra un canton, el

proyecto pudiera tener menos obstaculos. Esto dependerd, claro, de la aceptacion que tenga el
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alcalde en el concejo cantonal. Por el contrario, si el alcalde no gozara de aceptacion politica
amplia en el concejo, serd muy dificil que se pueda dar paso a su elaboracion, puesto que de
los pasos siguientes se entiende que debe ser el alcalde quien debe liderar el proceso, lo que
supone una clara exposicion politica.

El segundo componente politico tiene que ver con la dependencia que tiene el estatuto
de autonomia respecto al proyecto de ley que debe ser aprobado en la Asamblea. Para que se
pueda dar paso a la convocatoria de consulta popular, el estatuto necesita que el proyecto de
ley se encuentre aprobado. Aqui podemos encontrar un escenario politico complicado, debido
a que su aprobacion dependera de la voluntad y las fuerzas politicas que integren la Asamblea
Nacional en su respectivo momento, asi como de los pactos y alianzas politicas que puedan
hacer los prefectos de la las provincias que integran el proyecto de la region autdénoma,
empezando por los asambleistas que representen a esas provincias. Si el proyecto no cuenta
con apoyo, sera muy dificil sostenerlo dentro de la Asamblea Nacional y la iniciativa podria
encontrar a sus principales opositores en los propios asambleistas provinciales de la region
auténoma. Es por ello que su participacion en el proyecto debe ser una condicidon necesaria
para la aprobacion del proyecto de ley; vemos en todo caso que este podria ser otro obstaculo
politico en el proceso del estatuto de autonomia, que se ve comprometido por el proceso de
aprobacion de otra norma.

El caso particular del proyecto de estatuto de autonomia de Quito tiene una ventaja
respecto a este punto, pues, como se sefialo con anterioridad, Quito ya cuenta con la aprobacion
de la Ley Organica del Régimen del Distrito Metropolitano de Quito, que cumple la funcion
de creacion del distrito metropolitano. Es por ello que el escenario mds idoneo en el pais para
tener un estatuto de autonomia es Quito.

El tercer componente politico que influye fuertemente en el proceso de aprobacion del

estatuto de autonomia es la consulta popular para su aprobacion. Este proceso por su propia
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naturaleza tiene un componente politico muy alto en cualquier escenario. Las autoridades
locales que busquen su aprobacion tendran que realizar la campafia necesaria para buscar
convencer a los ciudadanos del proyecto de estatuto y argumentar por qué el constituirse como
region autobnoma o distrito metropolitano autébnomo es un beneficio para los habitantes. Un
grave problema que puede enfrentar el estatuto de autonomia para este punto son las contiendas
politicas que puedan suscitarse, lo que puede tergiversar el contenido y funcion del estatuto de
autonomia. Un claro ejemplo de aquello fue lo que sucedié en la administracion del Dr.
Augusto Barrera, que se ocup6 parcialmente de discutir la necesidad de aprobar el estatuto de
autonomia para Quito, para finalizar con el proceso de constitucion del distrito metropolitano
autonomo. Barrera, quien formaba parte del oficialismo de la época, no gozaba de legitimidad
en la ciudad, asi que el proyecto del estatuto fue atacado fuertemente al atribuirle que con su
llegada se generarian nuevos impuestos, sin dar la posibilidad a un debate profundo de lo que
un estatuto de autonomia implicaba para la ciudad.

Este rol de los alcaldes en el caso de los distritos metropolitanos también es un factor
que sera determinante. Si el proyecto logra salir del concejo cantonal, dependera mucho del
nivel de aceptacion que tenga el alcalde. Que su aprobacion sea relacionada con el nivel de
aceptacion del alcalde (en el caso de las regiones de los prefectos) es obviamente una condicion
nefasta. Solo en Quito existen actualmente cuatro proyectos de estatuto de autonomia, ninguno
aprobado hasta la fecha: uno de la administracién de Moncayo, otro de la administracion de
Barrera, el tercero de la administracion del alcalde Rodas —que no generé mayor discusion—
y el proyecto del actual alcalde de Quito, Jorge Yunda.

El cuarto componente se relaciona con la conciencia ciudadana de que pueda existir
alrededor del proyecto del estatuto de autonomia. En el mes de febrero, cuando se empezaba a
discutir en foros académicos y espacios de participacion ciudadana el borrador del estatuto de

autonomia para Quito, se reflejaba un claro desconocimiento de lo que era el estatuto de
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autonomia y el rol que tiene para la constitucion del distrito metropolitano. Mucha gente, e
incluso concejales de Quito, han llegado a denominarlo la Constitucion de Quito, 1o que en
términos juridicos es completamente desacertado, no solo porque de forma errada llegan a
equiparlo con la Constitucion, sino porque el estatuto pierde su funcidon material, que, tal como

3

ha sido sefialado por la Constitucion, “establecerd su denominacion, simbolos, principios,
instituciones del gobierno regional y su sede, asi como la identificacion de los bienes, rentas,
recursos propios y la enumeracion de las competencias que inicialmente asumira” (CRE, 2008,
art.246).

Son ejemplo de esto los términos con que se pronunciaron varios ciudadanos en un foro
realizado por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales Sede Ecuador (FLACSO) el
jueves 5 de marzo de 2020 sobre el proyecto de estatuto de autonomia, donde se llegd a
mencionar incluso la constituciéon de un Estado federal en el contexto del estatuto. Estas
tergiversadas ideas que se han generado con respecto al estatuto, desde nuestro punto de vista,
se generan por los propios vacios que dejo la Constitucion sobre su naturaleza juridica y que

el COOTAD tampoco resolvid. Ni siquiera en el mundo juridico tenemos clara su naturaleza,

peor aln su jerarquia normativa, que consiste nuestro objeto de estudio.
2.2 Aspectos materiales del estatuto de autonomia

2.2.1 Contenidos del estatuto

Lo que si queda claro en el articulo 246 de la Constitucion son los contenidos del
estatuto de autonomia. Primero, se define como la norma institucional basica de la region y del
distrito metropolitano autéonomo por disposicion expresa del articulo 247. El estatuto, de
acuerdo con la Constitucion, debe establecer la “denominacion, simbolos, principios,
institucionales del gobierno regional y su sede, asi como la identificacion de los bienes, rentas,
recursos propios y la enumeracion de las competencias que inicialmente asumira” (CRE, 2008,

art. 246).
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2.2.2 Referente a la denominacion

La denominacidn que tendra la region autonoma y el distrito metropolitano debe constar
dentro de los contenidos del estatuto, como es obvio. Este podria ser uno de los puntos de
mayor conflicto en el tratamiento del proyecto del estatuto y, en si, de la futura region.
Recordemos, ademas, que integra como minimo a dos provincias. En el Ecuador los ciudadanos
ya han desarrollado una identidad provincial y representaria un desafio encontrar un elemento
comun que pueda dar origen al nombre de la region. Pensemos que, en el caso de las provincias
en gran parte de la sierra ecuatoriana, las provincias llevan el nombre de volcanes
representativos que forman parte de su paisaje natural.

Este criterio llevd quiza a la SENPLADES en su momento a asignar nimero antes que
nombres o denominaciones relacionadas con los puntos cardinales. Una posible solucién a este
problema podria ser el criterio que se encuentra recogido en la propuesta de José Bolivar
Castillo, estudiada anteriormente, donde se tomaron criterios de relacion con elementos de la
naturaleza que pudieran ser comunes para las provincias integrantes, como el Océano Pacifico
para provincias de la region costera (Suing, 2016). El caso de la denominacién en los distritos
metropolitanos no tendria mayor problema si este estd integrado por un solo cantén. Es
indiscutible que mantendrd el nombre del cantéon, como el caso de Quito: Distrito

Metropolitano de Quito.

2.2.3 Simbolos

Los simbolos han sido elementos distintivos alusivos a la identidad civica. Estos pueden
ser: la bandera, sus colores; el escudo, con cada uno de sus elementos; el himno y demas.
Miremos cémo ha detallado el borrador del proyecto del estatuto de autonomia de Quito sobre
este contenido:

Articulo 8.- Simbolos. -
Son simbolos del Distrito el escudo, la bandera y el himno determinados en las respectivas
ordenanzas.
El Concejo Metropolitano podra definir, por ordenanza, otros simbolos distintivos y
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fechas conmemorativas.

El papel membretado, las comunicaciones y publicaciones del Gobierno del Distrito
Metropolitano de Quito, usaran como unico emblema distintivo el escudo de Quito. (Proyecto
Estatuto de Autonomia para el Distrito Metropolitano de Quito, 2020)*

2.2.4 Principios

Correspondera a los autores del proyecto del estatuto definir los principios bajo los
cuales se esperard que actué el futuro gobierno regional o del distrito metropolitano, teniendo
en cuenta, claro, los ya establecidos por la Constitucion en su articulo 238, donde se recoge los
principios bajo los cuales se regirdn todos los gobiernos autonomos descentralizados:
“solidaridad, subsidiariedad, equidad interterritorial, integracion y participacion ciudadana”
(CRE, 2008).

El COOTAD en su articulo 3 desarroll6 los principios establecidos en la constitucion
para los gobiernos auténomos descentralizados. El principio de solidaridad esta orientado a la
redistribucién de los recursos por parte de los GAD entre todas las circunscripciones
territoriales. Recordemos que estos elementos habian sido previamente preestablecidos por el
“Programa de Apoyo a la Descentralizacion, PAD-2007"%¢ donde para lograr un equilibrio en
el desarrollo era indispensable tener una correcta redistribucion de los recursos.

La subsidiariedad, de acuerdo con el COOTAD, esta conectada con Ia
descentralizacion. Se prevé que las necesidades de los ciudadanos puedan tener respuestas en
gobiernos locales mucho mas cercanos para una respuesta mas efectiva, lo que guarda logica
con la propuesta de regionalizacion y conformacion de los distritos metropolitanos autdnomos,
donde se pretendia que estos Gltimos pueda asumir mayores competencias.

En virtud de este principio, el gobierno central no ejercera competencias que pueden ser
cumplidas eficientemente por los niveles de gobierno mas Cercanos a la poblacion y solo se
ocupara de aquellas que le corresponda, o que por su naturaleza sean de interés o implicacion
nacional o del conjunto de un territorio. (COOTAD, 2010, art.3)

35 Ya que este documento se encuentra todavia en la fase de proyecto, no ha sido publicado oficialmente. Por
tanto, no se refiere como tal en las referencias al final, aunque el interesado puede encontrarlo aqui:
https://www.quito.gob.ec/documents/'BORRADOR _ESTATUTO_AUTONOMICO.pdf

36 of supran. 29
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El principio de equidad interterritorial guarda concordancia con los objetivos
planteados desde el “Programa de Apoyo a la Descentralizacion, PAD-2007" y la
SENPLADES, donde se identific6 que el bicentralismo surgido por las grandes urbes (Quito y
Guayaquil) ha colocado al resto de territorios en un nivel de desarrollo que avanza a un ritmo
lento. Intenta orientar a que todos los niveles de gobierno caminen en un mismo ritmo de
desarrollo.

A lo largo de la Constitucion se intenta garantizar los mecanismos para que la
ciudadania pueda ejercer el derecho a la participacion ciudadana a plenitud. Recordemos que
incluso la Constitucion 2008 establecid una nueva funcion del Estado, la de Transparencia y
Control Social, integrada “por el Consejo de Participaciéon Ciudadana y Control Social, la
Defensoria del Pueblo, la Contraloria y las superintendencias” (CRE, 2008, art. 204). En los
GAD también se busca que existan espacios de participacion ciudadana para que las decisiones
entre autoridades y ciudadanos puedan ser tomadas de forma compartida.

El COOTAD desarrolld tres principios mas: coordinacion y corresponsabilidad,
complementariedad y sustentabilidad del desarrollo. La coordinacion y corresponsabilidad son
principios necesarios para entender el comportamiento que deben tener los GAD en el ejercicio
de sus competencias. La Constitucion y la ley son claras respecto al trabajo articulado que
deben ejercer los gobiernos autonomos descentralizados, para que de ninguna forma se tenga
sobreposicion o duplicacion en el ejercicio de competencias, sino que se pueda trabajar en
coordinacién con todos los niveles de gobierno.

El principio de complementariedad guarda relacion con la coordinacion y
corresponsabilidad. El COOTAD ha establecido que los GAD regionales deben adecuar sus
planes de desarrollo territorial al plan nacional de desarrollo, entendiendo que todo el pais debe

avanzar en una misma linea previamente definida por el gobierno central. Sin embargo, esta
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complementariedad también debe guiar un trabajo integrado con el resto de GAD con el fin de
garantizar el efectivo desarrollo de todos los servicios en todo el territorio nacional.

Por ultimo, la sustentabilidad del desarrollo se conecta con todos los principios
previamente establecidos, definiendo que su aplicacion consiste en garantizar una “vision
integral” (COOTAD, 2010, art. 3), lo que garantiza el desarrollo en aspectos culturales, sociales
y econdmicos, de conformidad con los recursos del territorio.

2.2.5 Instituciones del gobierno regional

Las dos principales instituciones se encuentran ya establecidas por la Constitucion.
Define en el caso de la region gobernador y consejo regional, y para los distritos metropolitanos
alcalde y concejo metropolitano, que podrian tener una denominacién especifica dentro del
estatuto. Las instituciones del gobierno regional autonomo dentro del contenido del estatuto
representan el mayor desafio. Sobre la funcion mas importante que tendra el estatuto de
autonomia el articulo 16 del COOTAD ha dispuesto: “el estatuto preverd, de manera
obligatoria, estructuras desconcentradas para la gestion de sus competencias” (COOTAD,
2010).

El estatuto de autonomia en el caso particular de Quito, y futuros cantones que deseen
acceder al distrito metropolitano, tienen en el estatuto la posibilidad de plantearse la
reorganizacion de la ciudad a través de sus instituciones para el ejercicio de sus competencias.
Vemos que en la actualidad la estructura de la alcaldia de Quito resulta insuficiente pata poder
resolver los problemas de los ciudadanos; muestra de aquello son las iniciativas de Tumbaco,
Cumbay4a, Nayon, Puembo y Pifo de formar un nuevo canton.’” Replantearnos el concepto

sobre la organizacion de la ciudad por su crecimiento a través de una mayor desconcentracion

37 En el mes de febrero del afio en curso (2020) empez6 a ser noticia la iniciativa ciudadana que existe de estas
parroquias para la creacion de un nuevo cantén. Esto llegd justo dias antes de que el alcalde de Quito, Dr. Jorge
Yunda, presentara a la ciudadania la propuesta de borrador del estatuto de autonomia para Quito. Se puede
consultar al respecto en https://lahora.com.ec/quito/noticia/1102304614/desatencion-nutrio-la-idea-de-formar-
un-nuevo-canton
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en su estructura no es un tema solo de importancia legal por lo establecido en el articulo 16 del
COOTAD, sino una necesidad para una mejor organizacion de nuestra vida dentro de la ciudad.
Es aqui donde la ciudadania debe entender el porqué de la importancia de que Quito culmine
su proceso como distrito metropolitano auténomo, con el estatuto como requisito: nos da la
oportunidad de organizar la ciudad y sus instituciones de conformidad con la realidad dada por
las parroquias urbanas y rurales, y que ellas sean articuladas en un nuevo plan de organizacion
de la ciudad. Como es obvio, el legislador ha previsto una organizacion bésica disponiendo
siempre la desconcentracion, pero es claro que la realidad de cada ciudad es diversa y, por ello,
sus estatutos de autonomia son una herramienta fundamental para organizar la ciudad de
acuerdo con las necesidades particulares de cada una.

El Dr. Salim Zaidan (comunicacion personal, 20 de mayo de 2020) considera que las
autoridades también deben asumir este proceso con responsabilidad. Para ello sefiala:

Hace falta voluntad politica. Es necesario que las autoridades puedan dimensionar las
competencias que deberan asumir. Es complejo gobernar la ciudad de Quito, pero siendo distrito
metropolitano autonomo va a ser atin mas complejo. La infraestructura municipal debera crecer
para responder a las nuevas competencias asumidas.
2.2.6 Sede
La sede, en el caso particular de las regiones autonomas, debera estar ubicada en la
capital de la region. Para Suing (2016), esto puede significar un gran problema en su eleccion.
Se puede entender que las capitales de las provincias integrantes optaran por convertirse en la
capital y, por tanto, sede del gobierno regional. Sin embargo, si se entiende los objetivos y
principios de la descentralizacion territorial establecida en la Constitucion y en la ley, la capital
y sede deberia situarse en un canton diferente a aquellos que ya son capitales de provincias. En
el caso del distrito metropolitano auténomo, si estd conformado por un solo cantén, como en

el caso de Quito, no existiria este problema. Si el distrito metropolitano auténomo esta

conformado por dos cantones, se encuentra entonces en el mismo problema que la region.
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2.2.7 Identificacion de los bienes

La identificacion de los bienes en un inicio de seguro no sera tan amplia. Serd apenas
con el paso de los afios que el gobierno regional podré contar con recursos suficientes para
poder adquirir bienes que permitan su gestion. Inicialmente dependeréd de las donaciones que

puedan hacer los gobiernos provinciales o el ejecutivo.

2.2.8 Rentas y recursos propios

En lo que respecta a las rentas y recursos propios, estos pueden ser: “a) Ingresos propios
de la gestion; b) Transferencias del presupuesto general del Estado; c) Otro tipo de
transferencias, legados y donaciones; d) Participacion en las rentas de la explotacion o
industrializaciéon de recursos naturales no renovables; y, e) Recursos provenientes de
financiamiento” (COOTAD, 2010, art. 171). Los ingresos propios y las trasferencias del
presupuesto general del Estado son sin duda los ingresos mas significativos que podria tener el
gobierno regional autdbnomo, un tema de interesante andlisis sera el de los ingresos propios,
que mencionaremos a continuacion.
2.2.8.1 Potestad tributaria

Sobre los recursos propios el COOTAD, ha establecido en su articulo 179 la posibilidad
de que los gobiernos regionales puedan ‘“crear modificar o suprimir, mediante normas
regionales, tasas y contribuciones especiales de mejoras generales o especificas por los
servicios que son de su responsabilidad” (COOTAD, 2010), lo que Jos¢ Suing (2016, p. 184)
ha denominado “potestad tributaria derivada”. Esta posibilidad no ha generado mayor
polémica; sin embargo, un tema que merece especial atencion es el resto del contenido de este
articulo, que dispone la posibilidad de fijar montos adicionales referentes a los impuestos de
todos los consumos especiales, vehiculo e impuestos de combustibles.

Art. 179.- Facultad tributaria.- Los gobiernos autonomos descentralizados regionales podran
crear, modificar o suprimir, mediante normas regionales, tasas y contribuciones especiales de
mejoras generales o especificas por los servicios que son de su responsabilidad y para las obras
que se ejecuten dentro del &mbito de sus competencias o circunscripcion territorial.
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Con la finalidad de establecer politicas publicas, los gobiernos autonomos descentralizados
regionales podran fijar un monto adicional referido a los impuestos a todos los consumos
especiales, vehiculos y al precio de los combustibles.

Asimismo, los gobiernos autonomos descentralizados regionales podran crear, modificar o
suprimir recargos, tasas y contribuciones de mejoras y de ordenamiento.

Los recursos generados seran invertidos en la region de acuerdo a sus competencias bajo los
principios de equidad territorial, solidaridad y en el marco de su planificacion.

Esta facultad tributaria es extensible a los gobiernos auténomos descentralizados de los distritos

metropolitanos. (COOTAD, 2010)*®

Esta posibilidad ha generado serias dudas sobre su constitucionalidad. Si bien este
podria ser uno de los incentivos econdmicos que debian establecerse mediante ley (mas
especificamente, en la Constitucion en su articulo 244), ha de entenderse que estos incentivos
no pueden darse violando la propia Constitucion. Recordemos que sobre este tema existe una
reserva de ley en el articulo 301 de la Constitucion que permite “modificar, exonerar o extinguir
impuestos” solo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva, mediante ley sancionada por la
Asamblea Nacional (CRE, 2008).

Al darse la posibilidad de fijar un monto adicional sobre los impuestos, obviamente, se
estaria invadiendo la reserva legal que ha previsto la propia Constitucion, pues fijar un monto
adicional representa una modificacion. Al respecto, la Corte Constitucional mediante
resolucion No. 58, que fue publicada en el Registro Oficial suplemento 852 de 24 de enero de
2017, declar6 la inconstitucionalidad sobre esta parte, segundo inciso, del articulo 179 de la
Constitucion.

Finalmente, la potestad tributaria de los GADS, en general, si bien atenua el principio de legalidad
cuando les faculta el crear modificar o extinguir tributos vinculados, es decir, tasas y
contribuciones especiales de mejora, en el caso particular de las regiones, no se le dio la
posibilidad de creacion de impuestos, lo cual hubiera plasmado una verdadera autonomia. El
Estado ecuatoriano hubiera pasado de ser un Estado simple a un Estado compuesto no federal,

en el cual dos niveles de gobierno hubiesen tenido facultad legislativa (Bossano, comunicacion
personal, 28 de mayo de 2020).

38 El resaltado me pertenece.
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2.2.9 Competencias en el estatuto de autonomia

El articulo 246 también dispone que dentro del contenido del estatuto deben constar las
competencias que inicialmente asumird el GAD regional. Por disposicion del articulo 247,
sucede lo mismo para el distrito metropolitano autonomo. Sobre esta cuestion cabe analizar la
funcion que tiene el estatuto respecto a las competencias. El constituyente tom6 la misma
postura espafiola sobre este tema: el estatuto de autonomia tiene la funcioén “de conceder o no
de acuerdo con el principio dispositivo” (Aguado Renedo, 1997, p. 188). Las competencias
que inicialmente asumira estan establecidas en la Constitucion. No se derivan del estatuto de
autonomia, pues este tiene una funcion de declaracion de las competencias que se asumira
sobre el marco que la Constitucion le dispone.

Habiendo aclarado esto, las competencias que podrian asumirse, en conformidad con el
articulo 262 serian las siguientes:

1. Planificar el desarrollo regional y formular los correspondientes planes de ordenamiento
territorial, de manera articulada con la planificacion nacional, provincial, cantonal y parroquial.
2. Gestionar el ordenamiento de cuencas hidrograficas y propiciar la creacion de consejos de
cuenca, de acuerdo con la ley.

3. Planificar, regular y controlar el transito y el transporte regional y el cantonal en tanto no lo
asuman las municipalidades.

4. Planificar, construir y mantener el sistema vial de ambito regional.

5. Otorgar personalidad juridica, registrar y controlar las organizaciones sociales de caracter
regional.

6. Determinar las politicas de investigacion e innovacion del conocimiento, desarrollo y
transferencia de tecnologias, necesarias para el desarrollo regional, en el marco de la
planificacion nacional.

7. Fomentar las actividades productivas regionales.

8. Fomentar la seguridad alimentaria regional.

9. Gestionar la cooperacion internacional para el cumplimiento de sus competencias. (CRE,
2008)

Sobre la planificacion, regulacion del control de transito, la Constitucion prevé que en
el caso de que las municipalidades no lo hayan asumido podra hacerlo el gobierno regional.
Sin embargo, sera muy dificil que para el momento de creacion de la region autonoma exista
alguna municipalidad que no haya asumido todavia el control del transito en su respectivo
canton. Asimismo, sobre el sistema vial regional quedaré por definir qué vias formaran parte

del sistema vial regional. Ademas, el articulo 262 de la Constitucion ha previsto que la ley que
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regule el sistema nacional de competencias podra determinar otras competencias. El COOTAD
no ha determinado mdas competencias aparte de las establecidas por la Constitucién; no
obstante, en un futuro la ley podria ser reformada para establecer otras competencias ademas
de las que puedan determinarse por el Plan Nacional de Descentralizacién de acuerdo con lo
establecido en el articulo 269 de la Constitucion. En el caso del estatuto para el distrito
metropolitano autéonomo, el catdlogo seria mucho mas amplio: el articulo 266 de la
Constitucion, al referirse a sus competencias exclusivas, ha dispuesto que ejercera las que le
“corresponda a los gobiernos cantonales y todas las que sean aplicables de los gobiernos
provinciales y regionales” (CRE, 2008).
2.2.9.1 Facultad legislativa y potestad normativa

El articulo 240 de la Constituciéon ha dispuesto que los gobiernos auténomos
descentralizados “tendran facultades legislativas en el dmbito de sus competencias” (CRE,
2008). La denominacion de facultad legislativa ha sido objeto de discusion en el Ecuador. Las
normas regionales, las ordenanzas distritales, las ordenanzas provinciales y municipales, no
tienen la naturaleza normativa ni la jerarquia de una ley. La propia Constitucion en su articulo
425 ha previsto una jerarquia inferior a la que le corresponden a las leyes ordinarias en el
ordenamiento juridico ecuatoriano.

El constitucionalista Rafael Oyarte (2016, p. 65) considera que la Constitucion de 2008
y 1998 de forma errada han sefialado que los GAD ejercen facultades legislativas.

La Constitucion, estimo que erroneamente, sefiala que los gobiernos autonomos descentralizados
ejercen “facultades legislativas”, mientras que las juntas parroquiales rurales ejercen “facultades
reglamentarias” (Art. 240 CE). Cierto es que el constituyente de 2008, como el de 1998, senialo
“facultad legislativa”, pero ello no puede llevar a pensar que las ordenanzas y las normas
regionales tienen en estricto sentido, esta naturaleza normativa, pues en primer lugar, no gozan
del rango de ley ni son dictadas por la Asamblea Nacional, por lo que tampoco sigue su
procedimiento de formacion.

Por su parte, José Suing (2016, p. 132) también ha cuestionado este planteamiento en

la Constitucion de 2008:
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Es discutible el alcance de la denominada “facultad legislativa” que formalmente esta prevista en
el articulo 240 de la Constitucion a favor de los GAD regional, provincial y municipal, (que ya
fue reconocido en la Constitucion Politica de 1998, que establecia también lo que denomind
“facultad legislativa” a los gobiernos provincial y municipal, pero que fue matizado por el
legislador ordinario, de modo expreso, en la reforma a la Ley de Régimen Municipal de 2004,
sefialando que se trataba de facultad normativa cantonal) por la que ya que no es claro si en efecto,
es verdadera facultad legislativa o es simplemente un enunciado formal que no se concreta en un
contenido material.

A manera de conclusion sobre este punto, podemos considerar lo expuesto por la Dra.
Ana Maria Rosero (comunicacion personal, 23 de junio de 2020) en una entrevista personal,
donde ha sefialado:

Tanto la Constitucion como el COOTAD se refieren a potestad legislativa de los GAD, incluso
incluyen en la estructura de cada uno de ellos a un 6rgano legislativo; no obstante, la ley, tanto
desde el punto de vista organico como material, proviene de la Asamblea Nacional y hay materias
sujetas al principio de reserva de ley. Entonces, los GAD tienen tinicamente potestad normativa
local que es expresion de su “autonomia politica” y que se limita a las materias de su competencia.

2.2.10 Reforma del estatuto

Sobre el proceso de reforma para el estatuto de autonomia no existe mucho que
podamos analizar. El articulo 246 de la Constitucion ha dispuesto que se seguird el proceso
establecido para la reforma del estatuto, que se establecerd en el mismo cuerpo normativo. De
esta forma cada estatuto de autonomia regulara su reforma, estableciendo los procedimientos
necesarios, requisitos e iniciativas. Fuera de esta disposicion lo que si ha establecido la
Constitucion es que toda reforma requerird dictamen favorable de la Corte Constitucional.

En el caso del borrador del proyecto del Estatuto Autondémico de Quito, el tnico que
actualmente se esta discutiendo, el procedimiento de reforma se establecio en el titulo octavo,
lo que permiti6 que la iniciativa para la reforma pueda ser presentada por el Concejo
Metropolitano, el Alcalde Metropolitano, uno o mas concejos zonales,*® al menos tres alcaldes

zonales, la mitad mas uno de las juntas parroquiales del Distrito o al menos el ocho por ciento

39 Precisamente, los concejos y alcaldes zonales son parte de la propuesta de organizacion politica de la ciudad
que se esta trabajando bajo la administracion del alcalde Dr. Jorge Yunda. Esta es la posibilidad de la que
habiamos hablado en lineas precedentes sobre replantearse la organizacion de la ciudad para poder tener una
administracion mucho mas desconcentrada que pueda ser mas eficiente para sus ciudadanos.
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de los inscritos en el Registro Electoral del Distrito (Proyecto Estatuto de Autonomia del
Distrito Metropolitano de Quito, 2020)*.

La propuesta de reforma, en caso de que este proyecto de estatuto vaya a ser aprobado,
debera ser conocido y aprobado por el concejo metropolitano, del cual se requerirda voto
favorable de las dos terceras partes de sus miembros. Su aprobacion establece ademas dos
debates con un tiempo de separacion de al menos un afio.

Merece especial analisis lo que el borrador del proyecto a referido en su articulo 112
sobre los plazos que tendria la Corte Constitucional para su dictamen, fijado en 45 dias. Si no
lo hace, se entendera que es favorable y en caso de que la Corte Constitucional haya sefialado
observaciones que deban ser corregidas para asegurar su conformidad con la Constituciéon. Una
vez se presente nuevamente la Corte Constitucional tendria un plazo de 10 dias para su
dictamen.

La interrogante sobre este punto es si los estatutos de autonomia pueden regular el plazo
que tendria la Corte para su dictamen. La Constitucion no establecio el plazo que tendria la
Corte Constitucional para dar su dictamen respecto a la reforma. Sin embargo, vemos que el
tiempo que ha establecido el borrador del proyecto de Estatuto para el Distrito Metropolitano
de Quito, sigue el mismo plazo de 45 dias establecidos en la Constitucion, articulo 245, cuando
el proyecto de estatuto es presentado por primera vez ante la Corte Constitucional para su
dictamen. Por tanto, si el estatuto de autonomia no contemplara este plazo, en ejercicio de la
analogia, deberia operar el mismo plazo, por lo que en inicio la propuesta que hace el borrador
parece guardar cierta armonia con la Constitucion.

Finalmente, el ultimo paso para aprobar su eventual reforma es la consulta popular que

debera hacerse una vez se haya emitido el dictamen favorable de la Corte Constitucional. Sera

40 of supran. 34
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aprobada la reforma con la mayoria absoluta de los votos vélidos. Vemos que, en todo caso,
esta es apenas una propuesta, pues no se sabe si este borrador serd el que el Concejo
Metropolitano aprobara. La reforma sigue un procedimiento similar a la elaboracion que se
dispone en la Constitucion para la primera vez que se presente el proyecto de estatuto de
autonomia y que en realidad es una propuesta de reforma acertada, pues si el estatuto es la
norma institucional basica, una reforma puede cambiar por completo la eventual forma de

organizacion de la ciudad y sus instituciones en el caso del Distrito Metropolitano de Quito.

2.3 El estatuto de autonomia en el ordenamiento juridico ecuatoriano

Es momento de ocuparnos de la integracion de esta norma juridica en el ordenamiento
juridico ecuatoriano y su relacién con el resto de las normas. De partida sabemos que la
Constitucion de 2008 no ha establecido una jerarquia normativa, situacién que intentaremos
determinar en el siguiente capitulo. Como es logico empezaremos por su relaciéon con la

Constitucion.

2.3.1 Relacion del estatuto de autonomia con la Constitucion

En términos de la Teoria Pura del Derecho de Hans Kelsen, la relacion del estatuto de
autonomia con la Constitucion determina su razéon de validez en el ordenamiento juridico.
Kelsen diferencia entre la eficacia de la norma juridica y la validez de la norma juridica. Para
el estudioso, es importante distinguir ambos conceptos toda vez que una norma juridica
encuentra su razon de validez en un determinado ordenamiento cuando esta ha sido creada de
acuerdo con los procedimientos establecidos en una norma jerarquicamente superior,
generalmente la Constitucion. De esta exposicion se derivan las relaciones de fundamentacion
y derivacion.

Al respecto Hernan Salgado Pesantes (2019, p. 71) sostiene:

La multitud de normas que conforman un ordenamiento juridico no se hallan aisladas. No estan
sueltas, sino que se encuentran enlazadas por relaciones de fundamentacion y derivacion. Es
decir que las normas se fundamentan en otras que son superiores o se derivan de estas.
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En el caso del estatuto de autonomia, esta norma juridica se encuentra establecida en el
articulo 245 de la Constitucion. Tanto su procedimiento como su contenido esté estipulado en
la Constitucion. El estatuto guarda una relacién de jerarquia inferior, como es logico, por
cuanto la Constitucion es superior a cualquier otra norma del ordenamiento juridico. El estatuto
encuentra entonces su razon de validez en el ordenamiento juridico ecuatoriano en la propia
Constitucion. Si bien varias fases de su proceso, como fue expuesto con anterioridad, no se
encuentran claras, ha sido definida como la norma institucional bésica de la region y el distrito
metropolitano y su aprobaciéon es un requisito fundamental para la creacion de la region
autonoma o el distrito metropolitano autonomo.

2.3.2 Relacion del estatuto de autonomia con el COOTAD Yy otras leyes

Sobre la relacion del estatuto de autonomia en términos de jerarquia normativa con el
resto de las normas del ordenamiento juridico ecuatoriano. Por razones técnicas la
estudiaremos en el siguiente capitulo. Sobre la relacion con otras leyes importan dos, en
principio: el COOTAD vy la ley de regionalizacion, que, como advertimos con anterioridad,
tiene una denominacion errada, toda vez que su contenido hara referencia Unicamente a la
conformacion territorial de la nueva region o distrito metropolitano, uno en particular.

Sobre su relacion con el COOTAD hay también una relacién de validez formal. El
articulo 16 de este cuerpo normativo ha previsto o completado el procedimiento de creacion de
esta particular norma juridica. La Constitucion no ha previsto el escenario donde el dictamen
de la Corte Constitucional pueda tener observaciones respecto a las disposiciones
constitucionales y el estatuto. La parte referente a la devolucion del proyecto para salvar los
errores de los que pueda ser objeto el proyecto de estatuto fue regulado por el COOTAD, ley
organica que ademas establecio el plazo de diez dias para el dictamen cuando se cumpla este
escenario. Se ha previsto ademas la posibilidad de iniciar el trdmite nuevamente en caso de

tener un dictamen negativo.
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Esta regulacion por parte del COOTAD, en el proceso de creacion del estatuto, nos deja
claro que existe una relacion en razén de la validez formal con el COOTAD, asi que queda
incluso abierta la posibilidad de que en el futuro pueda reformarse este cuerpo normativo para
establecer mas procedimientos, cuestiones formales o materiales del estatuto de autonomia. En
cuanto al contenido del estatuto, el COOTAD no establecié mas que las ya estipuladas por la
Constitucion.

Otra relacion que se puede advertir es la que tendria eventualmente con la ley organica
que establecerd la declaracion de creacion y su delimitacion territorial. Aqui hay una relacion
en razon del &mbito de validez espacial, donde actuard el estatuto de autonomia como norma
institucional bdsica. Aun cuando esta ley sea todavia un proyecto, su aprobaciéon en la
Asamblea Nacional condicionard la convocatoria a consulta popular que es uno de los pasos
que debe seguir el estatuto para ser aprobado.

Estas son algunas de las varias relaciones que podria tener el estatuto de autonomia con
las leyes que conforman el ordenamiento juridico ecuatoriano, pero es importante sefialar que
el estatuto de autonomia podria tener més relaciones directas con otras leyes organicas que
puedan darse en virtud de regular el proceso de elaboracion, o quizd normas especiales que
regulen de forma especifica la region o los distritos metropolitanos autonomos. Evidentemente,
aqui puede toparse el tema del estatuto de autonomia, mas ain cuando varios elementos en
sentido formal y material no han quedado claros por las normas existentes en el ordenamiento
juridico ecuatoriano. Por tanto, no debe descartarse la posibilidad de una futura regulacion
general por parte del legislador sobre este tema, lo que deja expuesto que las leyes organicas
pueden convertirse también en razén de validez, al menos en sentido formal, del estatuto de

autonomia.
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2.3.3 Relacion del estatuto de autonomia con las ordenanzas regionales o metropolitanas

Los consejos regionales, provinciales y los concejos municipales y metropolitanos
aprueban ordenanzas regionales, provinciales, cantonales y metropolitanas, segun el caso. Una
relacion importante es la que tendra el estatuto de autonomia en el caso de la region con las
ordenanzas regionales y en el caso de distrito metropolitano con las ordenanzas metropolitanas.
La relacion estd dada de igual forma por el criterio de razon de validez formal y material, ya
sea de forma directa o indirecta. Decimos de forma indirecta porque debe recordarse que uno
de los contenidos del estatuto de autonomia como norma institucional basica es establecer la
enumeracion de competencias que inicialmente asumird. Debemos tener en cuenta que el
estatuto de autonomia no concede, ni establece o dispone las competencias exclusivas de la
region auténoma o el distrito metropolitano autdbnomo. Es la Constitucion la que ha establecido
dichas competencias. Por ello, en sentido material, el estatuto de autonomia tendria una
relacion indirecta en términos de relacion de validez material.

En cuanto a términos de validez formal, creemos que la relacion si se da en un sentido
directo. Si bien el procedimiento para la creacion de ordenanzas de forma general se encuentra
regulado por el articulo 322 del COOTAD, el estatuto como norma institucional basica, tanto
de la region como del distrito metropolitano, condiciona al menos parcialmente el
procedimiento formal de creacion de las ordenanzas. El estatuto debe regular las instituciones
que conforman el gobierno regional y el gobierno metropolitano. Esto incluye a los consejos o
concejos, los érganos encargados de aprobar las ordenanzas. Como se ha advertido a lo largo
de esta investigacion, el estatuto de autonomia es la norma institucional bésica de la region y
del distrito metropolitano. Al ser el estatuto uno de los requisitos indispensables para su
creacion, es la norma que regula la existencia juridica del érgano que eventualmente producira

las ordenanzas, toda vez que el estatuto de autonomia no existe, tampoco existe la region
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auténoma ni el distrito metropolitano y, como es obvio, no existiran ordenanzas regionales ni
distritales en nuestro ordenamiento juridico.

En el desarrollo de este capitulo hemos abordado los elementos formales y materiales
del estatuto de autonomia de acuerdo con las disposiciones constitucionales. Vemos que tanto
la Constituciéon como la ley son insuficientes para determinar de forma integra su naturaleza
juridica. Como se ha podido evidenciar, la razén de validez en sentido formal y material de
esta norma en relacion con el resto de normas del ordenamiento juridico ecuatoriano sera uno
de los elementos para la formulacion de teorias que nos permitirdn establecer la jerarquia

normativa del estatuto de autonomia.
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Capitulo 111

3. Formulacion de teorias para el establecimiento de la jerarquia normativa del estatuto
de autonomia.

3.1 Sobre la jerarquia normativa

La gradacion normativa es una de las caracteristicas del ordenamiento juridico. Las
normas que integran un ordenamiento juridico en particular se relacionan por niveles de
jerarquia, tema que fue ampliamente desarrollado por Merkl y Kelsen en sus diversos trabajos,
como la clasica Teoria Pura del Derecho. El principio de la jerarquia normativa toma
sustancial relevancia por la relacion existente entre las diversas normas en un determinado
ordenamiento juridico que da lugar a dos de las caracteristicas generalmente aceptadas del
ordenamiento juridico: su coherencia y unidad. Son estas consecuencias de la fundamentacion
y derivacion en la produccion normativa del derecho. Esta unidad y coherencia, sin embargo,
no ha de entenderse absoluta. No es una sorpresa para nadie la existencia de las denominadas
antinomias que podemos encontrar en cualquier ordenamiento juridico, al menos, de aquellos
donde opera el llamado sistema dinamico.

Es en este punto en particular, donde el principio de jerarquia ha sido tomado como uno
de los elementos clasicos para la resolucion de antinomias; en palabras de Norberto Bobbio
(1996), “el criterio jerarquico”. De acuerdo con este criterio, una determinada contradiccion
normativa ha de resolverse en virtud de la norma jerarquicamente superior. No obstante, el
criterio de la jerarquia, como se verd en la parte final de este tercer capitulo, no es absoluto y
ha mostrado mutabilidad en su aplicacion.

De la gradacion normativa nace la metafora de la pirdmide juridica. Este sistema
escalonado de normas se deriva del fundamento de que los sistemas juridicos son propiamente
dindmicos y que el derecho regula su propia existencia. Asi, las normas juridicas encuentran

su razon de validez respecto a un determinado ordenamiento juridico, cuando han sido creadas
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conforme al procedimiento establecido en una norma que se presume jerarquicamente superior.
Estos elementos estudiados por Merkl y Kelsen —y, naturalmente, por varios tratadistas
clasicos del derecho— seran desarrollados con mayor profundidad en las teorias que
presentaremos a continuacidn para analizar la jerarquia normativa del estatuto de autonomia
en el Ecuador.

Nuestro ordenamiento juridico cuenta con una gradacion normativa. La Constitucion
del 2008 en su articulo 425 ha establecido de forma expresa el orden jerarquico de las normas
de nuestro ordenamiento juridico: “La Constitucion; los tratados y convenios internacionales;
las leyes organicas; las leyes ordinarias; las normas regionales y las ordenanzas distritales; los
decretos y reglamentos; las ordenanzas; los acuerdos y resoluciones; y los demas actos y
decisiones de los poderes publicos.” (CRE, 2008, art. 425).

El estatuto de autonomia ha escapado de este orden jerarquico, como se ha advertido a
lo largo de esta investigacion, por lo que se intentara establecer su jerarquia normativa a través
de las siguientes teorias: teoria de la concrecion o especificacion, teoria de la relacion genética
o de habilitacion, teorias del derecho comparado y teoria de la derogabilidad normativa:
especialidad y capacidad normativa. Antes de analizar nuestro caso en particular es necesario
considerar los siguientes puntos. Primero, los planteamientos teoricos de estas teorias estan
sustentados de modo que puedan ayudarnos a analizar la jerarquia normativa de cualquier
norma, siempre y cuando no tenga ya una jerarquia establecida por su ordenamiento juridico.*!
También se debera advertir que en muchos casos se necesitara de un analisis complementario
entre ellas, ya que, dependiendo de la norma analizada, una solo teoria podria resultarnos

insuficiente.

1 Es necesario recalcar la importancia de la utilidad de estas teorias en los escenarios donde es factible usarlas
para un analisis determinado. Sus planteamientos estin basados en aportes recogidos por la doctrina que no
siempre responden a la realidad juridica de todos los ordenamientos, por lo que analizar una norma que ya cuenta
con una jerarquia explicita es no solo contraproducente para sus resultados, sino también podria ser innecesario;
desde luego, en el caso de las normas que no tiene una jerarquia normativa analizar su realidad juridica, es un
elemento esencial.
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Por las complejas y diversas relaciones de las normas en sus ordenamientos juridicos,
un resultado particular obtenido de un analisis concreto no puede predicarse absoluto para
todos los analisis. Nos encontraremos con escenarios donde una teoria pudiese resultarnos util
y con otros en que se vuelve completamente inaplicable. En esta ocasion determinaremos la
jerarquia normativa de una norma juridica en particular: el estatuto de autonomia en el Ecuador,

nuestro objeto de estudio.
3.2 Formulacion de teorias

3.2.1 Teoria de la concrecion o especificacion
3.2.1.1 Planteamiento tedrico

Se ha planteado que la estructura del ordenamiento juridico es gradual o escalonada.
Esta concepcion ha tenido una amplia formulacion en los postulados de Adolf Merkl en su
“Prolegémeno de una teoria de la estructura escalonada del orden juridico”, que suponia un
prefacio por sus notas aclaratorias. Kelsen advirtié que Merkl prepararia mas adelante un
trabajo a profundidad sobre los componentes de la teoria del escalonamiento juridico, obra que
nunca llego a escribir.

Cuando Merkl fundamentd las primeras ideas de la teoria de la estructura de un
ordenamiento juridico escalonado, fueron concebidas como una verdadera revolucion en la
doctrina frente a la concepcion clasica que existia en la época sobre el sistema de fuentes y la
estructura del ordenamiento juridico. Merkl consideraba que existia una pluralidad en las
formas de produccion normativa, lo contrario a la concepcién monista, donde se pensaba que
la produccion normativa era inicamente obra del legislador y el derecho se reducia inicamente
a las leyes. Esta identificacion de la pluralidad en los modos de produccion normativa descrita
por Merkl es la base del problema para la disertacion de su teoria. Pensaba que ante los

diferentes modos de produccidon normativa era necesario que el ordenamiento juridico pudiera
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tener una estructura escalonada que permitiera entender y disciplinar la relacion de las distintas
normas juridicas existentes.

Con criterios diversos, como la fuerza derogatoria y la norma condicionante y
condicionada, la teoria tomo sus bases para el desarrollo. Es a partir de este punto que se
construye la metafora de la piramide juridica, tema que suele revisarse en los estudios iniciales
del derecho en materias introductorias. Pero més relevante que saber cual es el orden de una
piramide en un ordenamiento juridico concreto es entender los elementos que configuran la
estructura de la metafora de la piramide juridica; en resumen, entender como se construye la
pirdmide juridica, qué elementos pudieran determinar que una norma ocupe un escalén con
mayor o menor jerarquia en un ordenamiento determinado.

Cuando Merkl construye la teoria del escalonamiento del ordenamiento juridico y
Kelsen la desarrolla, hay dos elementos que hemos de observar para la construccion de la
metafora de la pirdmide juridica: la generalidad y abstraccion; y la particularidad y concrecion.
De la descripcion realizada por los autores de la teoria pura del Derecho, observamos que el
escalonamiento avanza, en sentido superior-inferior, de normas generales y abstractas a normas
juridicas particulares y concretas. En palabras de Hernan Salgado Pesantes (2019, p. 73) “las
normas van de lo general y abstracto (las superiores) a lo concreto e individual (las inferiores)”.

Las normas juridicas jerarquicamente inferiores tienen una naturaleza mas concreta y
especifica. Las que se encuentran en los niveles superiores tienen una estructura mayormente
hipotética, respondiendo a la abstraccion y generalidad que caracteriza a este tipo de normas.
Este fendmeno por el que atraviesa la norma juridica estd ligado al “proceso productor del
Derecho (en incesante y perenne renovacion), que siempre va sucesivamente de una situacion
abstracta a otra mas concreta, se van rellenando las normas generales con un contenido cada
vez mas individualizado™ (Kelsen, 1988a, p. 190). Observamos que las normas previstas en

estructuras hipotéticas tienden a concretarse y aterrizar a realidades especificas. “Las normas
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generales tienen siempre la forma de proposiciones hipotéticas. La sancion estipulada por la
norma se hace depender de la realizacion de ciertas condiciones.” (Kelsen, 1988b, p. 45).

Este ejercicio puede ser mas claro en el desarrollo de las normas en el ambito penal,
observemos que la mayoria de las normas que conforman el Cdédigo Orgéanico Integral Penal
son normas hipotéticas, que presentan la estructura clasica descrita por Kelsen: un supuesto de
hecho con una consecuencia juridica. Estas normas, como ha de ser evidente, no se refieren a
un ciudadano determinado, sino a la posibilidad, juicio hipotético, de que algin ciudadano
pudiera adaptar su conducta al supuesto de hecho establecido por el legislador; y solo entonces
pudiera aplicarse la consecuencia juridica, la sancion. Asi, la sentencia, como norma juridica
individualizada, deja la abstraccion y generalidad para convertirse en una norma particular y
concreta. “Los actos intermedios, mirados desde arriba presentan el caracter de formuladores
y, desde abajo, de ejecucion, ofreciendo, por tanto, un doble caracter de formulacion y de
ejecucion” (Cuenca, 2014, p. 181).

La metafora de la pirdmide ha de caracterizarse entonces por tener normas juridicas de
jerarquia superior con caracter general y abstracto; y en las gradas inferiores tendremos normas
de caracter particular y concretas. Podemos advertir al menos cuatro grados distintos, en modo
general, que siempre deberan formar parte de la estructura de una pirdmide normativa: en su
vértice, la norma de mayor jerarquia, denominada norma fundamental, la Constitucién; un
escalon mas abajo las normas juridicas de cardcter general; luego tendremos a las normas
intermedias, para finalmente terminar con las normas individuales, “de menor jerarquia pero
mayor cantidad, [que] regulan conductas particulares y concretas (sentencias, actos
administrativos, negocios juridicos o contratos)” (Salgado Pesantes, 2019, p.77).

De acuerdo con los elementos descritos anteriormente, esta teoria nos ayudaria a
determinar la jerarquia normativa de una norma en funcién de la concrecion o especificacion

que tenga una norma juridica. Ha de advertirse, sin embargo, que este criterio podria ser
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insuficiente. Ademas, determinar la concrecion de una norma juridica puede resultar una tarea
complicada, con conclusiones diversas, como es propio de cualquier andlisis en derecho. Para
su correcto desarrollo, la formula mediante la cual podremos terminar la concrecion de una
norma juridica ha de ser a través de la comparaciéon con otras normas juridicas del
ordenamiento juridico al que pertenece, entendiendo que no se debe presumir de entrada que
una norma que se someta a este andalisis ha dejado de ser general o abstracta, sino que estas
caracteristicas podrian presentarse en mayor o menor nivel al compararla con otra norma
juridica en particular. Un elemento auxiliar para desarrollar estd comparacion y obtener un
resultado puede encontrarse en el andlisis que se desprenda de los dmbitos de validez de las
normas en cuestion.
3.2.1.2 Analisis de la jerarquia normativa del estatuto de autonomia en el Ecuador con la
teoria de la concrecion o especificacion

El estatuto de autonomia, por su naturaleza juridica, sigue siendo una norma
institucional bdsica, como ha definido la Constitucién, con caracteristicas generales y
abstractas. La situacion en cuestion es saber si del resultado de una comparacioén con otras
normas juridicas puede arrojarnos como conclusion que el estatuto de autonomia es mas o
menos concreta o especifica que otras normas del ordenamiento juridico, para observar la
gradacion normativa que le corresponderia al estatuto del resultado de este andlisis. En este
caso en particular, se hara uso del ambito de validez espacial como elemento para la deteccion
de concrecién de esta norma juridica en su relacion con otras.

Recordemos que los d&mbitos de validez de la norma juridica generalmente aceptados
son espacial, temporal, personal y material. Para el analisis del estatuto de autonomia hemos
decidido seleccionar el ambito de validez espacial, por cuanto es el &mbito de validez en el que

mejor se desarrollaria esta norma juridica; y la compararemos con las leyes orgénicas y
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ordinarias, al ser las normas juridicas que continian en la gradacién normativa luego de la
Constitucion y los tratados internacionales.

3.2.1.3 El criterio de validez espacial como elemento para la determinacion de la
concrecion: Caso puntual estatuto de autonomia — leyes organicas y leyes ordinarias.

El principal conflicto que se ha originado al momento de hablar de una jerarquia
normativa para el estatuto de autonomia es saber si este es superior o inferior a las leyes
organicas. Hemos seleccionado el ambito de validez espacial como el elemento que nos
ayudard a determinar qué norma juridica es mas o menos concreta, sin que de su resultado
pueda imputarse que la norma que sea mds concreta pierda su caracteristica de general y
abstracta de forma absoluta. Solo intentamos establecer si su nivel de concrecion es mayor o
menor en su relacion con las normas aqui propuestas.

Empecemos por la definicion que ha hecho la Constitucion del 2008 sobre las leyes en
el Ecuador. El articulo 132 ha definido lo siguiente: “La Asamblea Nacional aprobard como
leyes las normas generales de interés comun.” (CRE, 2008).%? Las leyes son en el Ecuador, y
esta es una postura comunmente aceptada en la doctrina, normas generales, mientras que la
definicion dada para el estatuto de autonomia en el articulo 246 es: “El estatuto aprobado sera
la norma institucional bésica de la region” (CRE, 2008). De una primera lectura general
podriamos presumir que las leyes. En nuestro ordenamiento juridico, son normas con una
generalidad mas absoluta que el estatuto de autonomia, lo que convierte a esta ultima en una
norma mas concreta en comparacion con las leyes, pero este criterio es insuficiente todavia
para una conclusion.

Pasemos ahora a analizar el criterio de validez espacial como elemento para la

determinacion de la concrecion. Es importante primero sefalar que el articulo 133 de la

42 El resaltado me pertenece.
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Constitucion ha establecido que las leyes seran organicas y ordinarias. Disponiendo en el
siguiente articulo que serdn organicas las siguientes:

1. Las que regulen la organizacion y funcionamiento de las instituciones creadas por la
Constitucion. 2. Las que regulen el ejercicio de los derechos y garantias constitucionales. 3. Las
que regulen la organizacion, competencias, facultades y funcionamiento de los gobiernos
autonomos descentralizados. 4. Las relativas al régimen de partidos politicos y al sistema
electoral. (CRE, 2008, art. 133)

Las que no contengan estas materias seran ordinarias, conforme ha establecido la
Constitucion. Ahora bien, el ambito de validez espacial que han te tener las leyes, tanto
organicas como ordinarias, aplica para todo el territorio que corresponde a la Republica del
Ecuador. Es un ambito de validez espacial general, mientras que, en el caso de los estatutos de
autonomia al ser la norma institucional bésica de la region o distrito metropolitano auténomo,
uno en particular, el ambito de validez espacial de esta norma juridica es mas concreto respecto
al que tienen las leyes en el Ecuador.

El cuestionamiento que ha de existir aqui es que contamos con leyes que no gozan de
un ambito de validez espacial general. Este es el caso, por ejemplo, de la Ley Orgénica del
Régimen Especial de la Provincia de Galapagos. Su articulo primero, de hecho, delimita su
ambito de validez espacial a la Provincia de Galdpagos; sin embargo, este elemento es una
excepcionalidad dentro de las leyes y no la regla. Podriamos analizar otras leyes con los otros
ambitos de validez, como el personal,* donde de igual forma su 4ambito sea reducido. Eso no
condiciona de ninguna forma la caracteristica de general y abstracta que tiene mayoritariamente
la ley. Pero, en contraposicion a lo que sucede con las leyes, encontramos que los estatutos de
autonomia siempre van a tener un ambito de validez espacial concreto, el del territorio de la
region o del distrito metropolitano al que pertenezca. Aqui la concrecion no serd una

excepcionalidad como en el caso de las leyes, sino que sera la regla.

43 La LOSEP podria constituir otro ejemplo.
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La teoria de la concrecion o especificacion nos ayuda a determinar la jerarquia
normativa de una norma juridica en funcion de su nivel de concrecion en relacion con las otras
normas juridicas que conforman el ordenamiento juridico al que pertenece. En el caso del
estatuto de autonomia, se ha utilizado para el andlisis el ambito de validez espacial para
determinar su nivel de concrecion en su relacion con las leyes organicas y ordinarias. Asi, del
andlisis realizado hemos podido identificar que tanto leyes orgénicas como ordinarias gozan
de un ambito de validez espacial mas general en comparacion con el estatuto de autonomia,
que tiene un ambito de validez espacial mas concreto. Si tomamos en cuenta la teoria de la
concrecion, la jerarquia normativa de los estatutos de autonomia es inferior a la de las leyes
organicas y ordinarias.

El ambito de validez espacial, como elemento para la determinacion de la concrecion
resulta insuficiente en el ejercicio de comparacion con las normas regionales, que son las
normas que contintan en la gradacion normativa a las leyes ordinarias, pues tanto al estatuto
de autonomia y las normas regionales u ordenanzas distritales ha de corresponderles el mismo
ambito de validez espacial, por lo que esta teoria nos resultard insuficiente para este analisis.
Se observara esta relacion en la siguiente teoria.

3.2.2 Teoria de la relacion genética o de habilitacion
3.2.2.1 Planteamiento tedrico

El derecho como sistema se ha diferenciado de la moral por ser un sistema generalmente
dindmico, al contrario de la moral, que constituye un sistema estatico. En los sistemas estaticos
las normas se obtienen de la deduccion l6gica de las denominadas normas independientes. Bajo
este esquema el contenido de las normas dependientes siempre guardard un cierto nivel de
coherencia respecto a lo establecido en el contenido general estipulado en las normas
independientes. La condicion de validez en este tipo de normas se debe a la existencia de las

normas independientes, una eventual derogacion de estas implicaria que todas las normas
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dependientes dejen de tener validez, pues su contenido depende de lo establecido en una norma
independiente que ha dejado de existir.

En los sistemas dindmicos, la relacion entre las normas independientes y dependientes
no se establece por la deduccion logica de su contenido general,

sino una relacion genética o de habilitacion. De esta manera, en un sistema dinamico la
pertenencia de una norma no viene dado por su contenido, por lo que manda, prohibe, permite,
sino por el hecho de que su produccion se ha verificado de acuerdo con lo establecido en otra
norma del sistema. (Prieto, 2005, p. 108)

Esta relacion genética o de habilitacion significa que las normas independientes
establecen el procedimiento para la creacion de nuevas normas y a su vez puede habilitar a
estas para que contengan el proceso de creacion de otras normas.

Podemos observar este planteamiento de mejor manera en su aplicacion, por ejemplo,
en un sistema moral donde una norma establece: se deberd respetar al projimo. Podemos
deducir de forma logica las siguientes normas: no se debe injuriar al préjimo, no se debera
agredir al prdjimo. Estas dos ltimas normas vendrian a ser normas dependientes, deducidas
por el contenido general establecido en la norma independiente anteriormente expuesta. En un
sistema juridico de caracteristica dinamica observamos, en cambio, la siguiente cadena de
produccion normativa: en la norma juridica “C” se establece la posibilidad de crear normas
juridicas “L” de acuerdo con un procedimiento especifico y a su vez se habilita la posibilidad
de establecer en ellas el proceso para crear otras normas juridicas “O”. Una vez aplicado el
proceso establecido en C, se han creado las normas L1, L2, L3 y L4, todas ellas encuentran su
relacion genética con la norma C, porque se ha aplicado el procedimiento establecido en esta.
A su vez se ha creado una norma O bajo el procedimiento establecido en L2.

Miremos este ultimo caso con un ejemplo especifico. En nuestro pais, la Constitucion
del Ecuador ha establecido el procedimiento para la creacion de leyes organicas, definiendo el

procedimiento y las materias que podrian regular. Una de las leyes orgénicas es el COOTAD.
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En esta norma a su vez se ha establecido el procedimiento que deben seguir los concejos
municipales para la creacion de ordenanzas en el ambito de sus competencias y territorio.

Esta relacion genética o de habilitacion existente entre normas independientes y
dependientes es la base para explicar las relaciones de fundamentacion y derivacion que existe
en los sistemas juridicos. Todas las normas que conforman un sistema se derivan de otras
normas, o se fundamentan en el contenido existente en otra norma generalmente superior a
estas. Por ello, las normas juridicas que conforman un sistema no se encuentran asiladas unas
de otras, sino conectadas, cuestion que permite asumir la plenitud, unidad y coherencia del
ordenamiento juridico.

Vemos asi que el derecho como sistema dindmico regula su propia existencia. Su
aplicacion se convierte en una verdadera cadena de produccidn, organizada de forma
jerarquizada de acuerdo con la metéafora juridica de la pirdmide detallada anteriormente:

El derecho tiene la particularidad de que regula su propia creacion y aplicacion. La Constitucion
regula la legislacion, o sea la creacion de normas juridicas generales bajo la forma de leyes. Las
leyes regulan a su vez los actos creadores de normas juridicas particulares (decisiones
judiciales, actos administrativos, actos juridicos de derecho privado). Por ultimo los actos por
los cuales las sanciones son ejecutadas aplican las normas juridicas sin crear otras nuevas.
También ellos tienen el caracter de actos juridicos en la medida en que son regidos por las
normas juridicas. (Kelsen, 1971, p. 43)

Esta particularidad de regular su propia creacion y aplicacion dada por la relacion
genética o de habilitacion es también otra de las caracteristicas de la estructura escalonada del
ordenamiento juridico. Merkl concebia que la estructura jerarquizada del ordenamiento
juridico se fundaba también en la condicionalidad de las normas juridicas, que consiste en lo
siguiente:

En consecuencia, podemos continuar denominando el derecho creado de esta forma como

derecho condicionado y las disposiciones que forman sus reglas de produccion juridica como

derecho condicional. Si se reconoce que el derecho creado —o también condicional—, entonces
se puede clasificar al ultimo como escalon “superior” y al primero como escalon “inferior”.

Como el derecho que crea antecede al derecho creado, la relacion entre estos dos niveles del
derecho puede denominarse escalonamiento. (Mayer, 2005, p. 263)
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Esta propuesta sobre la jerarquia normativa ha sido denominada como escalonamiento
segun la condicionalidad juridica y nos ilustra la relacién que tienen las normas juridicas en su
proceso de creacion donde, la norma condicionada se basa en el contenido de otra norma para
ser creada, lo que establece un doble proceso de aplicacion y creacion. Dada la naturaleza de
esta relacion una norma (X) puede ser al mismo tiempo norma condicional respecto de (Y),
pero norma condicionada respecto de otra norma (Z). Lo importante para nuestro estudio es
identificar la relacion de jerarquia que existe entre normas condicionantes y condicionadas,
donde a las primeras les corresponde una jerarquia normativa superior.

Esta caracteristica del escalonamiento, segun la condicionalidad juridica de las normas,
ha sido utilizada en la doctrina para explicar la razon de validez de las normas juridicas en un
determinado ordenamiento juridico. En la Teoria Pura del Derecho, Kelsen determina una
diferencia entre la validez de un sistema juridico y la validez de una norma juridica en
particular. Para Kelsen una determinada norma juridica encuentra su razon de validez con el
sistema juridico al que pertenece porque ha sido creada conforme al procedimiento establecido
en normas juridicas de jerarquia normativa superior a esta. Esto permite que exista
compatibilidad y evita la contradiccidn normativa, cuestion que no es absoluta, por cuanto
siempre tendremos errores 16gicos en el sistema, como las antinomias:

Pero la relacion de fundamentacion de validez entre una norma superior y una inferior puede
ser vista también como fundamentacion formal de la validez. Segun tal significado, la norma
superior es el fundamento de validez de la inferior no sélo por regular su modo de creacion —
por lo que dice respecto de la validez de la inferior—, sino también, y sobre todo, porque tiene
capacidad o fuerza para regularlo —porque es valida y capaz de fundamentar la validez de la
inferior—, es decir, por su rango formal superior. En realidad, el reconocimiento de este
significado formal del fundamento de validez resulta obligado para una teoria que, como la
kelseniana, considera al Derecho como una estructura en la que las normas son validas por
otorgarse validez escalonada y jerarquicamente (aunque no indefinidamente, y de ahi el
expediente de la norma fundamental o, como seria mejor decir, «fundamentadora». (Ruiz
Miguel, 1988, p.146)

Todos estos fundamentos, que forman parte de la teoria del escalonamiento como
estructura del ordenamiento juridico, sustentan la teoria de la relacion genética o de

habilitacion, estableciendo que una norma juridica se presume superior respecto de otra cuando
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regula su modo de creacion, pero, sobre todo, por su capacidad o fuerza para regularla. Su
jerarquia superior permite encontrar en ella la razén para fundamentar la validez de la norma
inferior, cuestion que no solo sirve para explicar el proceso de creacion de las normas, sino que
en su aspecto mas importante condiciona su validez respecto al sistema juridico al que
pertenece, elemento esencial de todas las normas juridicas: “La norma que determina la
creacion de otra es superior a esta; la creada de acuerdo con tal regulacion, inferior a la
primera.” (Kelsen, 1988b, p. 146).

En resumen, bajo los planteamientos de esta teoria se podria determinar la jerarquia
normativa de una norma en un sistema juridico en funcién de su relacion genética o de
habilitacion con el resto de normas, andlisis que es posible dada la naturaleza dindmica del
sistema juridico. Para el caso del estatuto de autonomia en el Ecuador, nos correspondera
determinar si existen normas juridicas que regulen su forma de creacion, en cuyo caso seran
normas superiores, y observar si el estatuto de autonomia podria regular la forma de produccion

de otras normas, en cuyo caso serian inferiores a esta.

3.2.2.2 Analisis de la jerarquia normativa del estatuto de autonomia en el Ecuador con la
teoria de la relacion genética o de habilitacion

Larelacion genética o de habilitacion del estatuto de autonomia se encuentra en relacion
directa con la Constitucion. Sus articulos 245 y 246 regulan tanto su aspecto material como
formal. La subordinacién del estatuto de autonomia a la Constitucion es indiscutible, mas alla
de la relacion genética o de habilitacion directa que existe, por lo que el andlisis resultard un
tanto complicado pues la Constitucion ha agotado esta relacion, aunque no en su totalidad.
Analizaremos a continuacion si esta relacion es posible con las otras normas que conforman el

ordenamiento juridico ecuatoriano.



123

Al igual que en la teoria de la concrecion o especificacion, empezaremos nuestro
andlisis por las leyes organicas. Hay dos elementos que debemos observar en esta relacion. El
primero tiene que ver con la relacion que ha de tener el COOTAD, ley organica, con el estatuto
de autonomia. No podemos negar que la habilitaciéon genética del estatuto de autonomia se
enlaza directamente** con la Constitucion. Sin embargo, se puede encontrar que el COOTAD
condiciona elementos formales en su proceso de creacion, es decir, su produccion ha de tener
que verificarse con lo establecido en el COOTAD, y cumplir las caracteristicas de la relacion
genética o de habilitacion. Estos elementos formales en su proceso de creacion son los
estipulados en el articulo 16 del COOTAD en un punto importante sobre el control que debera
hacer la Corte Constitucional para emitir su dictamen. Recordemos que se requiere de un
dictamen favorable para dar paso a la siguiente etapa del proceso, su aprobacion en consulta
popular.

Sobre este punto, la Constitucién tinicamente ha regulado el plazo maximo para dar el
dictamen correspondiente, fijado en 45 dias. El COOTAD regula una etapa importante en su
proceso de creacion en el escenario de tener un dictamen que no sea favorable, cuestion que
tiene un alto grado de posibilidad de suceder. E1 COOTAD, de forma acertada, ha regulado
esta posibilidad que condiciona completamente su proceso de creacion estableciendo lo
siguiente:

Si la Corte Constitucional considera que el proyecto es contrario a las disposiciones
constitucionales, devolvera el proyecto a los prefectos o prefectas para que salven los errores
observados por la Corte e incorporen las modificaciones que aseguren la conformidad del
proyecto de estatuto de autonomia con la Constitucion. Con las modificaciones, la Corte
Constitucional emitird su dictamen en un plazo maximo de diez dias, contados desde que el
estatuto vuelva a su conocimiento. En caso de que el dictamen sea negativo se podra volver a
presentar el estatuto con las reformas que permitan su conformidad con la Constitucion, e iniciar
el tramite nuevamente. (COOTAD, 2010, art. 16)

44 Se menciona directamente, porque el estatuto de autonomia no es una norma de innovacion establecida en las
leyes, si cabe el termino, sino de la propia Constitucion, y —si fuera el caso— su habilitacion también estaria
otorgada por la Constitucion, pero de forma indirecta.
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Pero no es el Unico aspecto respecto de su relacion genética o de habilitacion. Otro
punto crucial en su proceso de creacion que se encuentra regulado en el COOTAD es sobre su
aprobacion mediante consulta popular. El articulo 16 del COOTAD ha regulado plazos y
escenarios posibles en su proceso, como en el caso de que el proyecto de estatuto no obtenga
los votos validos necesarios. Por tanto, prevé la posibilidad de convocar a una nueva consulta
sin que exista la necesidad de iniciar un nuevo proceso por parte de los prefectos de las
provincias que integran el proyecto.

El cuestionamiento que surge en este punto de nuestro analisis es si podemos presumir
una jerarquia normativa inferior por parte del estatuto de autonomia respecto a las leyes
organicas, por la naturaleza de su relacién con una ley orgéanica en particular. La respuesta aqui
tiene que ser observada desde dos puntos. Primero, desde una vision integral que pretenda
entender las relaciones de las normas en el contexto de un sistema normativo, no podriamos
presumir que las ordenanzas son inferiores tinicamente al COOTAD porque tiene una relacion
genética o de habilitacion con esta y no con otras de igual naturaleza. Si sostenemos esta
posicion caeriamos en un grave conflicto, pues tendriamos un universo de resultados por cada
norma juridica existente en su relacion con el resto, lo que resultaria absolutamente complejo
e innecesario. Por ello es importante unificar este criterio en funcion de la naturaleza de la
norma, mas no del contenido particular de una de ellas. Ligado completamente a esto,
encontramos un segundo punto, a lo que podemos llegar desde lo mencionado por Ruiz (1988,
p. 146):

Segtin tal significado, la norma superior es el fundamento de validez de la inferior no sélo por
regular su modo de creacion —por lo que dice respecto de la validez de la inferior—, sino
también, y sobre todo, porque tiene capacidad o fuerza para regularlo.

La relacion genética o de habilitacion, no solo viene dada por lo que una ley orgéanica
en particular. En este caso, el COOTAD ha regulado respecto a la forma de creacion del

estatuto de autonomia, sino por la capacidad o fuerza que tienen este tipo de leyes para regular
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al estatuto. Esto se fundamenta de acuerdo con lo establecido en la Constitucion en su articulo
133 numeral 3, donde se establece que seran leyes orgéanicas: “Las que regulen la organizacion,
competencias, facultades y funcionamiento de los gobiernos auténomos descentralizados”
(CRE, 2008). Como se puede observar, las leyes orgéanicas tienen la capacidad para regular
todo lo relacionado con la organizacidon, competencias, facultades y funcionamiento de los
GAD, lo que evidentemente incluye al estatuto de autonomia.

Aqui podriamos tener el caso de que existan leyes organicas en el futuro, que regulen
elementos materiales y formales del estatuto de autonomia, pero no debemos detener este
andlisis en la posibilidad de que esta suposicion suceda o no, sino en la naturaleza que tienen
las leyes orgénicas para regular estos elementos del estatuto de autonomia. Es entonces la
naturaleza que tienen este tipo de leyes, dadas por la propia Constitucion, lo que les otorga esta
capacidad o fuerza en su relacidbn genética o de habilitacion en aspectos formales y,
posiblemente, materiales; y no lo establecido en una ley organica en particular. Las leyes
organicas bajo la fundamentacion de esta teoria son entonces normas de jerarquia superior, el
estatuto es una norma condicionada frente a las leyes orgéanicas.

Este analisis no puede ser extendido al caso de las leyes ordinarias, como lo fue en su
momento la teoria de la concrecion para todas las leyes por su ambito de validez espacial.
Porque en el caso de la relacion de las leyes ordinarias con el estatuto de autonomia no
encontramos una ley, como el COOTAD, para ejemplificar la relacion. Ademas tampoco
podemos presumir la capacidad o fuerza para regular elementos formales o materiales del
estatuto de autonomia por parte de las leyes ordinarias, toda vez que la Constitucion ha hecho
una reserva legal sobre esta materia para las leyes organicas, que es de hecho el argumento
central que nos llevo a la conclusion precedente. Por tanto, debemos entender que cualquier
tema relacionado con los GAD vy, por ende, con el estatuto de autonomia, ha de regularse

siempre mediante leyes organicas. En conclusion, no existe relacion genética o de habilitacion
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alguna entre las leyes ordinarias y el estatuto, por lo que seria errada bajo los fundamentos de
esta teoria determinar una jerarquia normativa entre estas normas.

La relacion que si podemos observar es la que existe con las normas regionales y
ordenanzas distritales, que se encuentran en un nivel inferior a las leyes ordinarias, de acuerdo
con la estructura escalonada del ordenamiento juridico ecuatoriano. La relacién genética o de
habilitacion de las normas regionales y las ordenanzas metropolitanas se encuentra en la
Constitucion y en el COOTAD. Lo que debemos observar es si el estatuto de autonomia puede
condicionar su validez, ya sea formal o materialmente, en cuyo caso podriamos presumir una
jerarquia normativa superior por parte del estatuto.

Para esto debemos analizar si el estatuto de autonomia tiene capacidad o fuerza para
regular las normas regionales o las ordenanzas metropolitanas, de ser el caso, y aqui tenemos
tres elementos que pueden ayudarnos a sustentar una respuesta positiva a este planteamiento.
El primero tiene que ver con un caracter mas indirecto. Al ser el estatuto de autonomia la norma
institucional basica de la region o distrito metropolitano autébnomo, condiciona la existencia de
estas normas juridicas en un aspecto que pareceria bastante obvio: el estatuto se ha previsto
como requisito para que el gobierno autonomo de la region o el distrito metropolitano
autonomo exista, organos que producen las normas regionales o las ordenanzas distritales,
respectivamente.

Pero este argumento no es suficiente, un segundo elemento que tenemos es la funcién
que tiene el estatuto como norma institucional basica de la region o distrito metropolitano. En
este marco el estatuto puede regular al consejo regional o al concejo metropolitano, que es el
organo productor de las normas regionales u ordenanzas metropolitanas. De alguna manera se
estaria condicionando de forma indirecta el proceso de creacion al regular el 6rgano que las

produce en el ejercicio de su potestad normativa. Un tercer argumento derivado directamente
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del precedente es la capacidad o fuerza que tendria el estatuto de autonomia de regular el
proceso de creacion de estas normas.

Si bien el COOTAD ha regulado de forma general el procedimiento de creacion de las
normas juridicas producidas por los GAD, estas no han sido suficientes. Detengdmonos en un
ejemplo: Quito tiene un c6digo municipal*> denominado: “Codigo Municipal para el Distrito
Metropolitano de Quito”, donde se regula temas pertinentes a la organizacion del municipio de
Quito y encontramos cuestiones muy particulares que tienen que ver con las ordenanzas, como
los informes de las comisiones, los debates y otros similares, que forman parte del proceso de
creacion de las ordenanzas. Cada estatuto de autonomia por la reserva legal que tiene, puede
tener la capacidad o fuerza para regular este proceso de creacion de las normas que producira
su gobierno autonomo descentralizado, regional o metropolitano, de acuerdo con la realidad
particular que en cada caso se presente y en concordancia a lo ya dispuesto en el COOTAD y
la Constitucion.

Para finalizar con este analisis debemos observar también un tema*® pertinente con la
relacion genética o de habilitacion en términos materiales. De acuerdo con el articulo 240 de
la Constitucion, las normas juridicas que produzcan los gobiernos autonomos descentralizados
seran en el ambito de sus competencias. Recordemos que el estatuto de autonomia debe
contener las competencias que inicialmente asumira del catdlogo que le sean permitidas asumir

de acuerdo con la Constitucion y la ley. Obviamente, la produccién normativa que se genere

4 Hemos colocado el caso del Codigo Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito con el 4nimo de
ejemplificar la posibilidad que existe de regular la produccidn de estas normas juridicas mas alla de lo ya dispuesto
en el COOTAD y la Constitucion. De ninguna forma se pretende analizar la jerarquia normativa del Codigo
Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito, que es una ordenanza, ni tampoco presumir una jerarquia
normativa superior de esta ordenanza por sobre las otras. En este estudio estamos analizando la jerarquia
normativa de una norma en particular, el estatuto de autonomia.

46 Otra variable que puede advertirse, aunque con un sustento menos formal, es que el estatuto de autonomia
necesariamente debe tener una jerarquia normativa superior a las normas regionales u ordenanzas metropolitanas.
La norma institucional basica, como parece 16gico, no podria ser inferior a las normas que produzca su gobierno.
Si bien su relacion ha de entenderse de mejor manera en razon del principio de competencias establecido en la
propia Constitucion, es necesario que estas normas guarden concordancia con el estatuto de autonomia en funcion
no solo del principio de competencia, sino también de la jerarquia normativa.
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por parte de los gobiernos autdbnomos descentralizados (sea regional o metropolitano) debera
ser sobre las competencias que el estatuto ha recogido en su contenido. Pero este es un punto
muy cuestionable, razén por la cual no hemos decidido incluirlo dentro de los tres puntos
sustanciales para observar la capacidad o fuerza del estatuto de autonomia sobre las normas
regionales o las ordenanzas metropolitanas. El cuestionamiento es que el estatuto solo recoge
las competencias; no atribuye ni otorga, pero aun asi este ejercicio podria limitar
indirectamente en términos materiales la produccion normativa por parte de los GAD
regionales o metropolitanos.

Siguiendo los fundamentos establecidos en la teoria de la relacién genética o de
habilitacion, la jerarquia de una norma juridica estd determinada por la validez escalonada que
se otorgan las normas juridicas en un ordenamiento juridico. Una norma juridica es valida
cuando ha sido producida de acuerdo con el procedimiento establecido en otra norma de
jerarquia superior que pueda sustentar su validez. La norma juridica que se constituye en el
fundamento de validez de otra tiene una jerarquia normativa superior. Pero es esencial en esta
relacién no solo concluir su jerarquia superior solo por regular su modo de creacion, sino
también por la capacidad o fuerza que tiene para regular la norma inferior.

Bajo este esquema, se ha analizado el estatuto de autonomia y podemos concluir que
las leyes orgénicas tienen capacidad y fuerza, y regulan el proceso de creacion del estatuto, ya
sea a través del COOTAD u otra ley orgénica. En el caso de las normas regionales u ordenanzas
distritales, el estatuto de autonomia, por lo puntos analizados, regula el proceso de creacion de
estas normas y ademads tiene la capacidad y fuerza sobre estas. Asi que corresponde al estatuto
de autonomia ubicarse en una jerarquia inferior a las leyes orgénicas, pero superior a las normas
regionales u ordenanzas distritales. Sin embargo, queda sin determinar, en esta teoria, su

jerarquia con relacion a las leyes ordinarias.
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3.2.3 Teorias del derecho comparado

A lo largo del primer capitulo de esta investigacion, dedicamos una seccion exclusiva
a la naturaleza y jerarquia normativa que tienen los estatutos de autonomia en Espafia. El
planteamiento doctrinario de estas teorias ya ha sido sustentando ampliamente alli, por lo que
corresponde ahora inicamente analizar si podemos asemejar la jerarquia normativa del estatuto
de autonomia en el Ecuador al estatuto de autonomia espafiol.

Recordemos que en la doctrina espanola existen hasta tres posiciones sobre la jerarquia
normativa del estatuto de autonomia: la primera que fue desarrollada de acuerdo a los
planteamientos de César Aguado Renedo (1997), quien sustenta que la jerarquia normativa del
estatuto de autonomia es la que le corresponde a todas las leyes organicas, sin ninguna
distincion; la segunda, defendida con los planteamientos de Joaquin Tornos Mas (1980), teoria
que sustenta que el estatuto de autonomia le corresponde una jerarquia normativa superior a
las leyes orgéanicas regionales; y, por ultimo, una tercera que sustenta que al estatuto de
autonomia le corresponde una jerarquia normativa superior a todas las leyes orgéanicas, postura
que fue discutida en el contexto del Estatuto de Autonomia de Catalufia del afio 2006 y que el
propio Tribunal Constitucional Espafiol ha rechazado. Analizaremos entonces la naturaleza
juridica de nuestro estatuto, para observar si es posible equiparar su jerarquia a las posiciones
espafiolas presentadas.
3.2.3.1 Igual jerarquia que todas las leyes organicas

La posicion casi unanime en la doctrina y lo que ha dicho el Tribunal Constitucional de
Espana es que el estatuto de autonomia es una ley orgéanica, dada su naturaleza juridica.
Recordemos que el estatuto de autonomia en Espafia, luego de ser aprobado mediante una
consulta popular por los habitantes de la comunidad auténoma, pasa posteriormente a ser
aprobado por el 6rgano legislativo nacional como ley orgénica. Aqui radica su naturaleza

paccionada. Es menester en este punto advertir una primera diferencia con el estatuto de
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autonomia ecuatoriano: nuestro estatuto no es una ley organica. En Espana la jerarquia
normativa y naturaleza juridica del estatuto han sido también objeto de discusion. Sin embargo,
al definir que el estatuto es una ley organica, su naturaleza y jerarquia han quedado
establecidas.

Podemos advertir al menos tres diferencias entre el estatuto autondémico espanol y el
ecuatoriano. En primer lugar, el estatuto de autonomia nunca debera pasar por la Asamblea
Nacional. Lo que integra a la Asamblea en el proceso de formacion de la region autonoma o el
distrito metropolitano auténomo es el proyecto de ley de declaracién de creacion, mas no el
estatuto de autonomia. El legislador en nuestro pais no interviene en el proceso de creacion del
estatuto, lo cual marca una primera diferencia sustancial en el procedimiento de creacion. En
el caso de Espana, se debera entender que no han equiparado su jerarquia a la de una ley
organica, sino que el estatuto es una ley orgénica, lo que no sucede con el estatuto de autonomia
en el Ecuador.

Una segunda diferencia es el régimen de autonomias al que da lugar el estatuto de
autonomia en Espafia. Como analizamos ampliamente en el capitulo uno, en Espafia este
régimen de autonomias modifica el modelo del Estado que tienen en Espafia, que escapa de las
formas tradicionales: el unitario y federal. Se constituye asi un Estado integral o regional,
caracteristicas que fueron expuestas anteriormente. En Espafia existe realmente un modelo
autondmico. Por el contrario, los gobiernos autonomos descentralizados en el Ecuador no han
alcanzado una autonomia plena que les permita un modelo de Estado distinto al unitario.

Los GAD siguen siendo entes autarquicos. El estatuto de autonomia se convierte en la
norma institucional basica, de entes con mayor descentralizacion, pero no con una autonomia
plena. Prueba de aquello —lo que pone sobre el escenario otra diferencia sustancial— es que

las regiones autébnomas en Espafia a través de sus organos legislativos producen leyes organicas
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regionales, una posibilidad que no es permitida ni para el GAD regional, ni para los distritos
metropolitanos autonomos. Esto reafirma nuestro modelo unitario.

Una tercera diferencia que no debemos desatender, es la cuestion factica. En Espafia los
estatutos de autonomia, como lo dejamos en evidencia en el primer capitulo, fueron el resultado
de negociaciones politicas que se suscitaron en el marco de una guerra civil, una dictadura y
un ajetreado momento politico para la Republica; y que respondian a las demandas histdricas
de autonomia de los catalanes, vascos, gallegos y demas. El estatuto de autonomia en Espafia
es la consecucion de estos factores que, ademads, se encuentran respaldados por los fuertes
nacionalismos desarrollados en varias comunidades de Espafia. El estatuto de autonomia
imponia la reivindicacion histérica de su autogobierno. Recordemos que la formacién de un
Estado integral o regional, con los estatutos de autonomia y las regiones autdbnomas como
componentes vitales, fueron la salida que se encontrd a una Espafia que se negaba a ser federal
por parte de los nacionalistas mas extremos.

Resulta dificil intentar encontrar puntos comunes con la realidad de nuestros estatutos
de autonomia. Se trata del resultado de un largo proceso de lucha y reivindicacién, muy alejado
de la realidad ecuatoriana. En el ambito juridico, hay al menos dos puntos fuertes que hacen
imposible equiparar bajo el lente espafiol la jerarquia normativa de nuestros estatutos al mismo
nivel jerarquico de una ley organica. El primero es que los estatutos de autonomia ecuatoriano
no son leyes organicas y el segundo es que no consolidan un modelo autonémico que modifique
sustancialmente la forma del Estado, como si sucede en Espaia.
3.2.3.2 Una jerarquia normativa diferenciada

Una segunda posicion, defendida por Joaquin Tornos Mas (1980), plantea que al
estatuto de autonomia le corresponde la jerarquia normativa que tienen estas leyes en Espafia
al ser una ley organica, pero Tornos Mas y algunos juristas espafioles han planteado que el

estatuto de autonomia debe tener una jerarquia normativa superior al de las leyes organicas
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regionales, en razén de que estas leyes orgénicas regionales pueden ser emanadas “a partir de
la creacion de la Comunidad Autéonoma y sus o6rganos de gobierno por el propio estatuto”
(Tornos Mas, 1978, p. 166). Ademas, considera al estatuto de autonomia como la norma de
habilitacion material de las leyes regionales, cuestion que, como se expuso anteriormente, €s
cuestionable.

En Espafia, esta posicion ha sido descartada por el Tribunal Constitucional Espafiol. Se
defendi6 que la relacion entre el estatuto de autonomia como ley orgéanica y las leyes organicas
regionales es de competencia y no de jerarquia. Esta posicion de Joaquin Tornos Mas y otros
juristas espafioles, mas alld de los amplios argumentos juridicos que puedan existir para
defenderla, se da como una consecuencia por la forma del Estado espafiol, que advertimos
anteriormente, las comunidades auténomas en Espafa a través de sus organos legislativos
producen leyes organicas, producto de una verdadera facultad legislativa. Esta realidad juridica
implica para Tornos Mas que el estatuto como norma institucional basica deba ocupar una
jerarquia normativa superior a las leyes organicas regionales producidas por el 6rgano
legislativo al cual regula.

Resultara realmente dificil aplicar una analogia entre la realidad espafola en la que se
sustenta esta teoria y la nuestra, empezando porque dicha distincion entre leyes organica
estatales y regionales no existe de ninguna forma en nuestro pais. Ademas, el régimen de
autonomias en el Ecuador no ha alcanzado un nivel pleno que permita a los gobiernos
autonomos descentralizados ejercer realmente facultades legislativas. Estos tienen una potestad
normativa y, por tanto, no pueden producir leyes organicas, dicha relacion compleja entre el
estatuto de autonomia con eventuales leyes regionales o metropolitanas, en nuestro caso, no
existe, por lo que no es posible adoptar esta posicion.

Pero en este analisis de derecho comparado no todo es inaplicable a nuestra realidad.

Hay dos cuestiones que se pueden observar para la jerarquia normativa de nuestro estatuto de
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autonomia. La primera gira en torno a la fundamentacion que intent6 sostener que correspondia
a los estatutos de autonomia una jerarquia normativa superior a aquella de las leyes organicas.
En el primer capitulo observamos que esta fue una posicion sostenida en el marco del nuevo
Estatuto de Autonomia de Cataluna del afo 2006, derivada, entre otros argumentos, de la
reserva legal que prevé la Constitucion para el estatuto. El Tribunal Constitucional Espafiol fue
determinante al defender que esta reserva legal que tiene el estatuto de autonomia no le otorga
una jerarquia normativa superior al resto de leyes organicas. Esta reserva, a criterio de Ortega
Alvarez (2010, p. 277): “convive con otras reservas que también la Constitucion hace para
otras leyes orgéanicas, como es el caso de la Ley Organica del Poder Judicial”.

En Espafia, pais donde el régimen de autonomias consolida una nueva forma de Estado,
el estatuto no ha alcanzado una jerarquia normativa superior a las leyes orgénicas. Si el estatuto
de autonomia en Ecuador no consolida un régimen ni siquiera igual al espaiol, resultaria poco
practico sostener que a este ha de corresponderle una jerarquia normativa superior a las leyes
organicas, cuestion que no ha sido aceptada en Espana y que, en todo caso, en nuestra realidad,
puede darnos ciertos parametros sobre qué nivel no podrian alcanzar los estatutos de
autonomia.

Una segunda cuestion, que constituye un gran aporte, es cémo los espafioles han
entendido la relacion del estatuto de autonomia con las leyes orgénicas y otras normas juridicas,
bajo el denominado principio de competencia. Este ha sido un argumento recogido en la
sentencia 31/2010 del Tribunal Constitucional Espafiol, referida en el primer capitulo. El
principio fue planteado afios anteriores ya por la doctrina espafiola y propuso resolver
problemas como las antinomias, no en virtud de la relacion de jerarquia, sino de competencia.

Este fue un método de gran aporte en el sistema juridico espafiol al momento de resolver
un eventual conflicto entre el estatuto de autonomia y otras normas. No se recurria al principio

de jerarquia normativa, sino al de competencia. De esta forma, se aplica la norma que tiene la
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reserva sobre el punto en controversia establecido por la Constitucion. El principio de
competencia estd ya contemplado en la Constitucion ecuatoriana de 2008 para solucionar
eventuales conflictos entre las normas en nuestro ordenamiento juridico, y lo abordaremos con

mayor amplitud al final de este capitulo.

3.2.4 Teoria de la derogabilidad normativa: especialidad y capacidad derogatoria.

Una de las propuestas que ha surgido en la doctrina es la basada en el criterio de
derogabilidad o reforma. Esta propuesta ha afirmado que una norma es superior a otra, cuando
la primea puede derogar a la segunda, sin la posibilidad de que la segunda pueda derogar a la
primera. Este criterio también se ha conocido en la doctrina como la fuerza activa y pasiva.
César Aguado Renedo (1997) ha incluido este criterio como parte de los elementos de sus test
de jerarquia normativa, de hecho*’. Sobre la idea basada en el criterio de derogabilidad, Alfonso
Ruiz Miguel (1988) identifica y critica dos tesis derivadas de la idea de la derogabilidad para
la determinacion de la jerarquia normativa.

Ruiz Miguel (1988) sostiene —acertadamente— que una primera tesis que se deriva de
este criterio es la que ¢l ha denominado como especialidad derogatoria, sustentada en la idea
de que una norma X, cuya dificultad de reforma o derogacion sea mayor al de otra, Y. X tendria
una jerarquia normativa superior. Observemos este planteamiento con una ilustracion
desarrollada por Ruiz Miguel (1988, p.140):

[L]a relacion entre una norma X, relativa a determinada materia y s6lo derogable por A + B (el
Parlamento y un referéndum, por ejemplo), y una norma Z, derogable tanto por A como por A
+ B. Pues bien, mientras una norma X seria superior a una norma Z segun el criterio de la
especialidad derogatoria —ya que se produce una mayor dificultad de derogacion por la
obligacion de cumplir con requisitos mas gravosos para la reforma de la primera norma.

Pero Ruiz Miguel critica esta teoria en funcion de que no puede ser un criterio absoluto,
dada la compleja realidad del ordenamiento juridico. Sostiene también que no es posible

defender que siempre que una norma cuente con un procedimiento especial o mas gravoso que

47 Propone también el autor un test de jerarquia normativa donde la fuerza activa y pasiva forman parte de sus
elementos, test que tuvo lugar en el analisis de la naturaleza juridica de los estatutos de autonomia en Espafia.
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otra, dé como resultado que la del procedimiento especial sea siempre de jerarquia superior.
Tampoco considera que el hecho de que una norma no necesite de un referéndum para su
derogacion implique que su jerarquia deba entenderse inferior.

Un punto practico en el que se sustenta Ruiz Miguel (1988, p. 140) para oponerse a esta
teoria se encuentra en el procedimiento de reforma de la Constitucion espafiola:

asi, habria que deducir la existencia de dos rangos jerarquicos en nuestra propia Constitucion,
a partir del simple hecho de que para la reforma de determinadas materias constitucionales se
prevé un determinado procedimiento con referéndum potestativo, mientras que para otras el
procedimiento es mas gravoso y el referéndum obligatorio.

La segunda tesis que identifica Ruiz Miguel (1988) se expresa como criterio de la
capacidad derogatoria. Esta tesis sostiene que es superior la norma que pudiera derogar a otra
sin que la segunda pueda hacer lo mismo respecto de la primera: X puede derogar a Y, pero Y
no puede derogar a X. En esta relacion se concluiria que las normas de tipo X son de jerarquia
normativa superior a las normas de tipo Y, y de igual jerarquia las normas que puede derogarse
reciprocamente.

Esta teoria, para Ruiz Miguel (1988, p. 141), también tiene falencias. Y es que no se
puede determinar la relacion de jerarquia existente entre normas que no pueden derogarse
reciprocamente.

Desde luego, el criterio no afirma, ni puede pretenderlo, que sea inferior todo tipo de norma
que no puede derogar a otro tipo de norma —que seria superior—, pues esto llevaria al absurdo
de tener que reconocer como respectivamente inferiores y superiores a normas que no pueden
derogarse entre si.

Ruiz ha senalado de forma acertada algunas falencias de las teorias, derivadas a partir
del criterio de derogabilidad, pero estas criticas estan dadas en el contexto de intentar obtener
un criterio que pudiera resultar absoluto y exacto en la determinacion de la jerarquia normativa,
en cualquier caso. Esta consideracion no es posible. Ya se advirtio con anterioridad que
ninguna teoria podria lograr ese cometido. El propio Ruiz Miguel en su estudio de la jerarquia
normativa ha concluido que la forma auténtica para la identificacion de la jerarquia normativa

debe ser a través de la regla de reconocimiento, dando a cada sistema la posibilidad de definir
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mediante una o varias normas del ordenamiento juridico la gradacion normativa que le
corresponde a sus normas. Lo que precisamente pasa en nuestro caso es que la regla de
reconocimiento, funcion cumplida por el articulo 4254 de la Constitucion, no ha establecido
su jerarquia normativa, por lo que nos hemos permitido analizar a través de diferentes teorias.
Procederemos ahora al estudio desde el criterio de la derogabilidad y sus dos teorias derivadas,
toda vez que estamos analizando un caso puntual. La jerarquia normativa del estatuto de
autonomia en el Ecuador.

3.2.4.1 Analisis de la jerarquia normativa del estatuto de autonomia en el Ecuador bajo
la teoria de la capacidad derogatoria

En esta teoria nos corresponderd analizar la capacidad derogatoria del estatuto de
autonomia en su relacién con las leyes organicas y ordinarias y observar a qué norma le
corresponde la fuerza activa y pasiva.

Una debilidad importante de esta teoria en nuestro analisis es que no existen elementos
para sostener una fuerza activa o pasiva con respecto al estatuto en relacion con las leyes, tanto
organicas como ordinarias. El Dr. Juan Pablo Aguilar (comunicacion personal, 24 de junio de
2020) manifesté que “las leyes nacionales no pueden modificar los estatutos de autonomia,
salvo que en estos ultimos se regulen, indebidamente, temas propios de las competencias
exclusivas del gobierno central.”

Al no existir una fuerza activa o pasiva en la relacion entre el estatuto de autonomia y
las leyes orgénicas y ordinarias, no podemos proceder con el analisis respectivo bajo los

argumentos planteados en esta teoria.

48 Entiéndase el alcance del término: regla de reconocimiento, en el contexto usado por Ruiz unicamente.
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3.2.4.2 Analisis de la jerarquia normativa del estatuto de autonomia en el Ecuador bajo
la teoria de la especialidad derogatoria.

La propuesta consiste en determinar el nivel de dificultad de reforma o derogacion del
estatuto de autonomia en comparacion con otras normas del ordenamiento juridico ecuatoriano.
Como se ha hecho ya en otras teorias, empezaremos nuestro andlisis con la relacion entre el
estatuto y las leyes organicas.

En el articulo 133 de la Constitucion se establece el procedimiento para la “expedicion,
reforma, derogacion e interpretacion” (CRE, 2008) de las leyes organicas, que requiere una
mayoria absoluta de los miembros de la Asamblea Nacional para estos procedimientos. No hay
diferencia con respecto a las leyes ordinarias. La Ley Orgénica de la Funcion Legislativa en el
articulo 53 ha indicado igualmente la mayoria absoluta para las leyes ordinarias.

Miremos ahora el caso puntual de la reforma, con el estatuto de autonomia en el articulo
246 de la Constitucion. Se ha determinado que su reforma procederd conforme al
procedimiento establecido; es decir, el estatuto regulard su propia reforma, ademas de requerir
del dictamen de la Corte Constitucional. Analicemos por ahora solo el primer punto de la
reforma. En el caso de estatuto comparado con las leyes orgénicas y las leyes ordinarias.

El primer cuestionamiento es que el procedimiento de reforma de cada estatuto
existente serd diferente al tener la capacidad de autorregularse; serd en algunos casos mas o
menos riguroso. Podrian darse casos en que el estatuto prevea procedimientos mas o menos
rigurosos que el establecido para las leyes organicas y ordinarias. En todo caso, sera una
consecuencia contingente que podria llevarnos a conclusiones distintas en cada escenario, que
no es posible analizar en estos momentos, pues no existe ningun estatuto aprobado.

Pero esa consecuencia contingente se produce al permitirle al estatuto regular su propio
procedimiento de reforma, el tinico elemento real y previsible que podemos analizar ahora. Si

tomamos en cuenta este elemento, se puede inferir un procedimiento menos gravoso que aquel
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que siguen las leyes organicas y ordinarias, donde su procedimiento de reforma estd marcado
por la Constitucién y la ley. No es posible entonces que las leyes organicas y ordinarias
autorregulen su proceso de reforma, lo que implica un proceso menos rigido a favor del
estatuto. En el caso de las leyes orgéanicas y los estatutos, la Constitucion marca su proceso de
reforma. Para las leyes orgéanicas, el procedimiento esta absolutamente condicionado, mientras
que al estatuto le concede su autorregulacion para el procedimiento de reforma.

Esta posibilidad de autorregulacion, frente a un proceso en la Asamblea Nacional, que
requiere mayoria absoluta de sus miembros, implica un procedimiento menos gravoso para el
estatuto, lo que bajo esta teoria implicaria que a las leyes orgéanicas y ordinarias corresponde
una jerarquia normativa superior al estatuto de autonomia por tener un proceso de reforma
especial, en comparacion al del estatuto de autonomia. Queda pendiente analizar si se requiere
el dictamen favorable de la Corte Constitucional como parte del proceso de reforma para el
estatuto de autonomia; aunque no debe entenderse el dictamen como un paso de aprobacion en
estricto sentido. Desde luego, se lo requiere, pero lo que la Corte hace es ejercer un control de
constitucionalidad de las posibles reformas presentadas, que, en todo caso, procederan
conforme a derecho y podrian ser menos complejas que las variables politicas que

comprometen un proceso de reforma en la Asamblea Nacional.

3.3 El principio de competencia

Con el desarrollo de una mayor descentralizacion y las mutaciones en la estructura
clasica de los Estados, el monopolio que tenian los parlamentos fue cediendo espacios,
caracteristica que permitia que fuese mucho mas facil manejar el principio de la jerarquia
normativa como criterio absoluto para la solucion de conflictos, sobre todo en las
contradicciones normativas. Pero la evolucion suscitada en funcion de la descentralizacion ha

permitido que la produccién normativa pasara también a otros 6rganos del poder publico.
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Nuestra realidad no estuvo exenta de esta transformacion. En nuestro pais, por ejemplo, los
gobiernos autonomos descentralizados ejercen potestad normativa.

La realidad juridica resulta ahora mas compleja, por lo que el principio de jerarquia
puede resultar insuficiente. Con ello no debe pensarse que no sea importante hablar de la
jerarquia normativa del estatuto de autonomia, pero si es menester resaltar que no siempre se
podra resolver los conflictos de contradiccion, por ejemplo, en funcion del principio de
jerarquia solamente. Por ello, de forma complementaria y como punto final de esta
investigacion, abordaremos brevemente el principio de competencia como un elemento para
entender la relacion del estatuto de autonomia con otras normas del ordenamiento juridico
ecuatoriano.

La propia Constitucion ha dispuesto la aplicacion del principio de competencia: “La
jerarquia normativa considerara, en lo que corresponda, el principio de competencia en especial
la titularidad de las competencias exclusivas de los gobiernos autonomos descentralizados.”
(CRE, 2008, art. 425). Para el constituyente, el principio de competencia forma parte de los
elementos que conforman el andlisis de la jerarquia normativa, entendiendo asi que el principio
de competencia no es un elemento que se opone a la jerarquia normativa, sino que lo
complementa en el andlisis de las normas del ordenamiento juridico ecuatoriano, que resulta
cada vez mas complejo. “En aquello consiste el principio de competencia: las normas que
dictan los diversos o6rganos del poder publico deben estar dentro del marco competencial que
el constituyente ha otorgado a cada institucion del Estado.” (Oyarte, 2016, p. 77).

Este principio se puede explicar, por ejemplo, en la relacién que existe entre las leyes
organicas y las ordenanzas municipales. Una ley organica no podria invadir el ambito de
competencia que le corresponde a la ordenanza municipal. En cuyo caso debera prevalecer la
ordenanza municipal, lo que vuelve a la ley organica en inconstitucional. Se llega a este criterio

desde el analisis de las normas en funciéon del principio de competencia. Sin embargo, es



140

importante entender que el vicio de la ley organica en el ejemplo citado no se da por violar a
la ordenanza, que tiene una jerarquia normativa claramente inferior de acuerdo con el articulo
425 de la Constitucion, sino por violar la Constitucion.

Si analizamos con detenimiento, la consideracion que hizo el constituyente sobre el
principio de competencia como un elemento de la jerarquia normativa no es errado en nuestro
criterio. En el caso anterior se vio que lo que prevalece es la Constitucion, la norma de mayor
jerarquia, asi que la ley orgénica se convirtid en inconstitucional no por violar la ordenanza,
sino por violar la Constitucion que ha dispuesto que una determinada competencia este
reservada al GAD municipal. Lo que prima finalmente es la jerarquia normativa, pero con el
complemento del criterio de competencia.

Este criterio es también uno de los aportes del derecho espafiol. Se ha recogido al
criterio de competencia para poder explicar la relacion del estatuto de autonomia con otras
normas juridicas que conforman el ordenamiento juridico. Recordemos lo sefialado por Cesar
Aguado Renedo (1997, p. 192): “ha de concluirse que el EA es una ley ubicada en el mismo
plano jerarquico que el resto de las leyes no solo estatales, sino también autondémicas, con las
que mantiene una relacion, pues, no jerarquica, sino competencial”. Igualmente, Luis Ortega
Alvarez (2010, p. 278) indica que la conclusién casi unanime en la doctrina constitucional
espafiola es que el estatuto de autonomia tiene dos tipos de relaciones:

La primera relacion esta presidida por el principio de jerarquia y absoluta subordinacion de los
Estatutos a la Constitucion. La segunda esta presidida por el principio de atribucion
competencial, que esta contenido en la propia Constitucion, de forma que una vulneracion de
los respectivos espacios competenciales estatales o autonomicos, lo que supone es una
vulneracion de la propia Constitucion.

En nuestro caso, creemos igualmente que la relacion de los estatutos de autonomia no
siempre se podrd explicar en funcion de la jerarquia normativa, sino con el criterio
competencial dispuesto por la Constitucion ecuatoriana. De esta manera, la relacion del estatuto
con otras normas del ordenamiento juridico ecuatoriano puede atenderse verificando la reserva

legal que ha hecho la Constitucion para los estatutos de autonomia. Ninguna norma, ni siquiera
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las leyes organicas, que ocupan una jerarquia normativa superior a casi todas las normas del
ordenamiento juridico ecuatoriano, podran invadir la reserva legal establecida para los estatutos

de autonomia definida en el articulo 246 de la Constitucion.
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Conclusiones

(1)

(ii)

(iii)

(iv)

El proceso de aprobacion del estatuto de autonomia en el Ecuador presenta todavia
varios vacios que casi doce afios después de la entrada en vigencia de la Constitucion
de 2008 siguen sin resolverse, sobre todo aquellos relacionados con el proceso de la
consulta popular.

El estatuto de autonomia encuentra en su proceso de aprobacion puntos
condicionados a variables politicas directas e indirectas, que podrian impedir la
aprobacion de cualquier proyecto e iniciativa sobre el estatuto de autonomia. Su
aprobacion mediante consulta popular y el requisito de aprobacion del proyecto de
ley orgénica, con la declaracién de creacion de la regidon autonoma o distrito
metropolitano autonomo son pasos que dependerdn de la voluntad politica y de la
correcta socializacion que las autoridades proponentes hagan sobre el estatuto de
autonomia y los beneficios para la sociedad.

Tras doce afios de vigencia de la Constitucion del 2008 y diez del COOTAD, no se
ha creado ninguna regioén auténoma ni distrito metropolitano autdbnomo en el pais y
esto se ha producido por dos factores: primero, el proceso de conformacion, que
incluye la aprobacion del estatuto, implica un trabajo politico-electoral
comprometedor para los prefectos o alcaldes que lideren el proyecto, que ninguna
autoridad ha estado dispuesta a asumir hasta la fecha de realizacién de esta
investigacion. El segundo factor es que el constituyente no consolido una propuesta
de autonomia compatible con beneficios que despierten un interés real de las
autoridades de los GAD que permitieran motivar a prefectos y alcaldes para
conformar regiones autonomas o distritos metropolitanos autdbnomos.

El proceso juridico de conformacion de las regiones autonomas en Espana durd casi

setenta afos, pese a la fuerte lucha histérica por parte de las comunidades
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autonomas. No podemos pretender construirlo en el Ecuador en tan solo ocho afios.
La regionalizacién en el Ecuador necesita una mayor difusion y reformas para su
correcta comprension en autoridades y ciudadanos, sobre todo en aquellas
provincias donde la identidad provincial se ha consolidado. Las propuestas del
Programa de Apoyo a la Descentralizacion, PAD-2007 son planteamientos solidos
que consideramos deberian ser retomadas para una reforma integral y definitiva de
la organizacion territorial del pais.

El caso mas proximo en nuestro pais, en que podria crearse un estatuto de
autonomia, es el del cantén Quito, que cuenta ya con un proceso previo desde el afo
de 1993, donde mediante ley organica se cred el Distrito Metropolitano de Quito.
Con la entrada en vigencia de la Constitucion de 2008, todos los alcaldes de la
ciudad, con mayor o menor interés en el tema, han intentado liderar el proceso de
aprobacion del estatuto de autonomia para Quito, que cuenta con la ventaja de tener
ya aprobada la de ley de declaracion de creacion del Distrito Metropolitano. Quito
deberd culminar este proceso para finalmente convertirse en un distrito
metropolitano autdbnomo.

En lo que se refiere a la jerarquia normativa del estatuto de autonomia debemos
concluir que no es posible aplicar las teorias aportadas desde el derecho comparado
espafiol. Primero, es necesario incidir en que el régimen de autonomias representa
una mutabilidad en las formas clasicas del Estado, consolidando en Espaiia el Estado
Regional o Integral. Segundo, los estatutos de autonomia en Espaia y la creacion de
las comunidades autonomas respondieron a las reivindicaciones de varias
nacionalidades que hasta el dia de hoy demandan una mayor autonomia e incluso
independencia, como Catalufia. Con la integracion de los estatutos de autonomia, el

Estado regional fue una salida al modelo federal. Estos elementos muy dificilmente
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podrian encontrarse en nuestra realidad. Las regiones autonomas en el Ecuador han
sido pensadas como una forma de concretar una mayor descentralizacion y acceso a
un nivel de desarrollo mas equitativo para que puedan desarrollarse al mismo nivel
de las grandes provincias como Pichincha, Guayas y Manabi. En el caso de los
distritos metropolitanos auténomos, el acceso a este régimen especial de
organizacion territorial ha sido pensando como una oportunidad para aumentar la
efectividad de los servicios publicos y, por tanto, de la administracion en ciudades
que por su nivel de desarrollo se han convertido en areas metropolitanas.
Recapitulando, las teorias del derecho comparado espafol nos ofrecen dos posturas:
una que afirma que el estatuto de autonomia es una ley organica y por tanto a de
corresponderles la jerarquia normativa que tienen todas las leyes organicas; postura
que no podria ser asemejada para nuestro estatuto de autonomia porque en el
Ecuador no alcanzan la naturaleza juridica de una ley orgénica. El estatuto de
autonomia en el Ecuador no debe ser aprobado por el legislador, diferencia
sustancial en el procedimiento formal. La segunda teoria plantea una jerarquia
normativa superior a las leyes organicas regionales. Tampoco es posible admitirla
para nuestros estatutos de autonomia, no solo por las razones ya expuestas sobre su
naturaleza juridica, sino también porque en el Ecuador los GAD no han alcanzado
una autonomia plena como si han hecho las comunidades auténomas en el caso de
Espaifia, lo que les permite ejercer una verdadera facultad legislativa. Este escenario
en el Ecuador es inalcanzable bajo la Constitucion actual.

Lateoria de la derogabilidad normativa: especialidad y capacidad derogatoria cuenta
con un sustento dogmatico bastante solido. Sin embargo, en su aplicacion para
nuestro caso concreto estd sujeta a varios elementos imprevisibles que no permiten

una correcta aplicacion de esta teoria. Es preciso tener presente que esta teoria
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sostiene dos posturas: la de la especialidad que afirma que una norma es
jerarquicamente superior cuando tiene un proceso de reforma mas riguroso que otra
norma. Pese a que fue desarrollada con un resultado aproximado en el capitulo
ultimo, hay dos elementos que impiden tener un correcto analisis. Primero, se podria
pensar que el estatuto tiene un proceso menos riguroso al tener la capacidad de
autorregular su proceso de reforma. Sin embargo, ese escenario es incierto. No
contamos con los elementos suficientes para concluir de forma absoluta con este
analisis, toda vez que no existe todavia ningiin estatuto en vigencia. Segundo, la
diversidad de resultados que podriamos obtener al analizar el proceso de reforma de
cada estatuto en particular. Si bien, la disposicion general es la autorregulacion, no
podemos desentendernos de que esa autorregulacion podria representar un proceso
mas 0 menos riguroso en sus multiples casos. Por ahora, esto representa variables
inciertas e impredecibles que no nos permiten utilizar esta teoria de forma plena. Por
otra parte, como vimos en el capitulo III, no es posible usar el criterio de la capacidad
derogatoria, por la realidad normativa, tanto del estatuto como de las leyes orgéanicas
y ordinarias.

Lo mas idéneo para el caso del estatuto ecuatoriano es analizar su jerarquia
normativa con dos teorias de forma complementaria, la teoria de la concrecion o
especificacion y la teoria de la relacion genética o de habilitacion. En cuanto a las
normas que son superiores, nos apegaremos al analisis realizado con la teoria de la
concrecion o especificacion. Las leyes organicas y ordinarias son de jerarquia
normativa superior al estatuto de autonomia. Al estatuto ha de corresponderle un
nivel de concreciéon o especificacion mayor a las leyes tanto organicas como
ordinarias, debido a que el ambito de validez espacial del estatuto que se utilizé

como herramienta auxiliar para el analisis de esta teoria dio como resultado una



(x)

146

concrecion mayor por parte del estatuto en comparacion al que ha de
corresponderles de forma general a las leyes orgénicas y ordinarias. Por otro lado,
el estatuto de autonomia es jerarquicamente superior a las normas regionales y
ordenanzas distritales al mantener con estas una relacion de habilitacion genética y
de fundamentacion de validez que se encuentra condicionada por parte del estatuto
de autonomia. En esta relacion el estatuto es norma condicionante con respecto a las
normas regionales y ordenanzas distritales. Por consiguiente, en la piramide juridica
ecuatoriana el estatuto se debe integrar en un escalon intermedio entre las leyes
ordinarias y las normas regionales y ordenanzas distritales.

Por ultimo, ha de advertirse que la relacion del estatuto de autonomia con otras
normas del ordenamiento juridico ecuatoriano debe entenderse en virtud del
principio de competencia, como ha dispuesto la propia Constitucion para todas las

normas juridicas que conforma nuestro sistema.

Recomendaciones

)

iii)

Se recomienda al equipo técnico de trabajo del municipio de Quito que no asemeje
todos los elementos de los estatutos de autonomia espanoles al proyecto de estatuto
de autonomia para Quito. La realidad juridica en el Ecuador sobre este punto es
muy diferente a la espafiola.

Se recomienda a la actual administraciéon del Municipio de Quito socializar y
concientizar de mejor manera el proyecto de estatuto de autonomia de forma que la
ciudadania pueda participar de forma mas activa en su redaccion y se reduzcan las
variables politicas adversas que podrian condicionar su aprobacion por
desconocimiento en el proceso de consulta popular.

Igualmente, a la ciudadania se le recomienda tener un rol mdas activo en este

proceso, el estatuto de autonomia para Quito, que es la realidad mas préxima que
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tenemos. Debe ser la oportunidad para replantearnos la organizacion administrativa
de la ciudad que hoy resulta insuficiente para atender las necesidades de sus
ciudadanos.

Se recomienda a la Corte Constitucional del Ecuador que cree jurisprudencia para
aclarar los temas relacionados con la naturaleza juridica del estatuto de autonomia
en el Ecuador una vez que dé su primer dictamen sobre un proyecto de estatuto de
autonomia.

Se recomienda a los GAD provinciales y cantonales aunar esfuerzos en favor de
futuras reformas que permitan mejorar la consolidacion de las regiones autdnomas
en el Ecuador y los distritos metropolitanos auténomos, con el fin de que su

creacion despierte interés para su conformacion en un futuro proximo.
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Anexos

Anexo 1

IESPANOL!

Jioerra al Esttuto catalan!

- En tanto que el intelectual, el obrero y el profesionai caste-
llanos, no podrén ejercer .cargos en Cataluia, los catalanes
podran hacerlo en toda Espana.
iESO ES EL ESTATUTO CATALAN!

Mientras las contribuciones e impuestos, graven hasta el li-
mite a los demds espanoles, los. catalanes, sonreirdn magnifi-
Cos, ante nuestra muerte econémica.

TESOESEL ESTATHTO CATALANY

'1COMERCIANTES! [PUEBLO!
Hasta no saber a qué afeneros, no compreis produc-
tos catalanes.

Mientras para Cataluﬁ.a salieron millones y millones de pe-

setas y para esa Region, se: dlctaron leyes proteccionistas,
Castilla sucumbia, por falta de‘ioda proteccion y auxilio.

En este eomerreio bo admitimos visita de
viajantes eatalanes o jque representen casas
catalanas, interin no stamos el resultado de
‘la-diseusion del 'ESTR’?’UTO.

S Saa gt A Imp. RAMIRO COMEZ Taluvera
R R T

Tomado de : https://www.elnacional.cat/ca/cultura/marc-pons-1932-primer-parlament-
independentista 222009 102.html



