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I. INTRODUCCION

Con el triunfo del Partido Laborista se ha iniciado uno de los mas ambi-
ciosos cambios constitucionales llevados a cabo en el Reino Unido durante
el tltimo siglo. El sistema politico britinico estd sometido a una profunda
revision desde 1997, de tal manera que la descentralizacidén no es mas que
uno de los puntos de la reforma del sistema politico constitucional britanico,
ya que aparecen otros, de también enorme trascendencia, como es la refor-
ma de la Camara de los Lores, la incorporaciéon de la Convencién de De-
rechos humanos al ordenamiento juridico e incluso la reforma del sistema
electoral.

En cualquier caso, y centrandonos en la reforma que afecta a la organiza-
cién territorial del Reino Unido, debemos destacar que a través de la deno-
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minada «devolution» el clasico modelo britanico de gobierno fuertemente
centralizado ha sido sustituido por un sistema de descentralizacidon politica
bastante mas cercano al federalismo !.

Es obligado, sin embargo, realizar con caracter previo al estudio de este
fenémeno, una serie de matizaciones que suavizan esta rotunda afir-
macion.

La primera precision, aunque conocida no de menor importancia, es la
relativa a la ausencia de un tnico texto constitucional en forma escrita en el
Reino Unido. La principal singularidad que presenta el sistema constitucio-
nal britinico, ademas de su flexibilidad, es la de contar con una Constitucién
consuetudinaria y no escrita en su mayor parte. Es mas, en Gran Bretana, diria
Sir Ivor Jennings, la historia forma parte de la propia Constitucion. Si en los
paises con Constituciones escritas la Historia permite interpretar la letra de
la Norma Fundamental, en Gran Bretana el texto de la Constitucidn es la
Historia misma. Estas palabras resumen la importancia de la Historia en la
formacién y desarrollo del sistema constitucional britanico, circunstancia que
nos obliga a recurrir a aquElla, para comprender éste.

La segunda matizaciéon debe intentar explicar qué se entiende actual-
mente por «United Kingdomy. Esta tarea, que en principio parece ser una
precisién puramente terminoldgica, hunde sus raices en la aparicion del
Estado como sujeto juridico politico y en la circunstancia de que este con-
cepto no haya tenido significacion juridico-practica en el Derecho anglosa-

1 Vid. Josefa Cantero Martinez, «La devolucién de poderes en el Reino Unido: tres modelos dife-
rentes de descentralizacién para Escocia, Gales e Irlanda del Norte», en Revista de las Administraciones
Piiblicas, nam. 155, mayo-agosto de 2001, p. 261.

2 Hay que recordar, siguiendo a Garcia Pelayo, que la Corona o el Rey (por cuanto que ambos con-
ceptos, en el aspecto juridico-pablico, son empleados por los ingleses indistintamente), son susceptibles
de una doble significacién:

— Un significado general o amplio, que permite calificar a la Corona como la forma britanica de

la idea continental de Estado.

— Y un significado particular técnico-juridico, que considera a la Corona en tanto uno de los
poderes que integran la estructura constitucional.

La Corona como forma de la comunidad juridico-politica puede incardinarse dentro del concepto
de trust; el rey es un fruster por cuenta de su pueblo, un public trust, segin Burke. Con ello se viene a sig-
nificar que entre la Corona y el pueblo existe una relaciéon de confianza mutua, en la que la Corona es
sujeto activo, y el pueblo sujeto pasivo.

En definitiva, y en la linea apuntada por Maitland, es posible que no haya gran diferencia entre el
pueblo, el Estado y la Corona; y ello, en atencién a la individualidad histérico-politica de Gran Breta-
fia, en donde sdlo tardia y fragmentariamente ha penetrado la idea continental de Estado. En conse-
cuencia, junto a las significaciones mas tradicionales, la Corona es para el Reino Unido:

— La unidad frente al pluralismo juridico-politico. La Corona aparece en el Derecho inglés como
el vinculo de los tres poderes capitales. Tal es el sentido de que al Ejecutivo se le llame rey en
Consejo, al Legislativo rey en Parlamento (King in Parliament), y al Judicial rey en su Tribunal
(King in his Court)

— Un centro de imputacion de actos, que en el modelo continental son imputados al Estado.

— Y es expresion del principio de neutralidad, que asegura la continuidad de la ordenacién poli-
tica inglesa por encima de los cambios constitucionales y de las variaciones de la opinién.

Pero, por encima de lo anterior, de la Corona destaca su aspecto emocional; el hecho de que, como
apuntara Jennings, suministra el enfoque conveniente para el patriotismo. La Corona, vinculada ahora
indisolublemente a la persona del rey, es la encarnacién de la unidad y la existencia politica del pueblo
britinico.
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jon, ya que,lo que para otros paises es Estado, para el Reino Unido es Coro-
na 2y, por ello, los ciudadanos britanicos tienden a referirse al derecho de la
tierra o del lugar y no al derecho estatal. Segiin Michael Keating 3 el Reino
Unido mas que un Estado-Nacién a la francesa, es la unién de cuatro
Naciones, o como entiende Munro 4, seria erroneo hablar de un derecho
britanico o del Reino Unido, pues éste no existe. Para este autor el Reino
Unido comprende tres sistemas legales diferenciados hasta un cierto punto:
el inglés, el escocés y el norirlandés >. La Corona, vinculada indisolublemen-
te a la persona del rey, es la encarnacién de la unidad y la existencia politi-
ca del pueblo britanico, comprendiéndose en este concepto, no sélo el Rei-
no Unido, sino también a otros territorios, como son las Islas de Man y del
Canal y a los demas miembros de la Commonwealth; no en vano,la Common-
wealth Declaration de 1949 reconoci6 al monarca inglés como Jefe de la mis-
ma (Head of the Commonwealth) y simbolo de la libre asociacion y de la inde-
pendencia de las naciones miembros, que cooperan en la prosecucion de la
paz, de la libertad y del progreso .

En este sentido, el estudio de la organizacién territorial del Reino Uni-
do abarca, en principio, sélo a la entidad entendida como «Reino Unido de
Gran Bretania e Irlanda del Norte», denominacion ésta que fue formalmente
adoptada tras la secesion del sur de Irlanda en 1922. El titulo precedente era
el de «(Reino Unido de Gran Bretafa e Irlanda» y lo recibi6é del Tratado de
la Unidén de 1801, con el que Gran Bretana e Irlanda pasaron a formar un
s6lo Reino, de hecho el término Gran Bretaia comprende Escocia, Inglate-
rra y Gales, nombre que se asumi6 cuando dos reinos independientes, Esco-

3 Vid. Michael Keating, «La descentralizacién del Reino Unido», Anuario de las Colectividades Loca-
les, Instituto Universitario Europeo, Florencia, 2004.

4 Vid. C. Munro, «Constitutional Law», Editorial Wartterworths, London, Edimburgh, Dublin,
1999, p. 15.

5 No alude a Gales porque aunque a partir de 1998 se sustancid el proceso de devolucién de com-
petencias o poderes a las distintas regiones britanicas, se puede hablar de un ordenamiento galés, par-
cialmente distinto del inglés. Pero, como la mayor parte de las competencias de la Asamblea de Gales
son ejecutivas y no legislativas, es facil comprender que los dos ordenamientos siguen siendo en gran
medida similares.

6 Esta especificidad en la configuracién del «Estado britanico» permite mejor comprender lo com-
plicado que es delimitar su estructura territorial y lo dificil que es afirmar de forma categdrica su caric-
ter de Estado unitario o de Estado federal. No se puede olvidar que junto a lo que denominamos Rei-
no Unido existen otros regimenes territoriales dificilmente comprensibles para el Estado continental.
Tal es el caso de la Commonwealth, de la que podriamos decir que inicialmente podia considerarse una
unién monarquica de Estados, en cuanto que todos sus integrantes reconocian institucionalmente,
como su Jefe del Estado, al titular de la Corona britanica, pero que a partir de 1949,y con el fin man-
tener a la India dentro de ella, se admiti6 la forma de gobierno republicana, con el reconocimiento
genérico de la Corona sélo como Jefe de la Commonwealth. Desde este momento, es posible distinguir
dos circulos concéntricos de miembros integrantes: monarquicos y republicanos. Entre los primeros
subsiste la unién monarquica; para los segundos, la Corona es simbolo exterior de cooperacién y co-
laboracidn, es decir, cabeza de la Commonwealth.

En la actualidad, unos 49 Estados son miembros de la Commonwealth, muchos de ellos, constituidos
tras la Segunda Guerra Mundial, adoptaron la forma republicana. Con ello, la Commonwealth se presen-
ta como una unién de Estados de cardcter multirracial, con tenues vinculos juridicos, constitutiva de un
bloque econémico, tutelado por normas preferenciales, e integrada por miembros con plena libertad de
comportamiento en las relaciones internacionales.
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cia, por un lado, e Inglaterra y Gales, por otro, se unieron en 1707, después
de haber compartido monarca desde 1603. Gales, por su parte, habia sido pre-
viamente conquistada por el reino de Inglaterra a finales del siglo XiiI e inte-
grada legal y administrativamente desde el siglo XvI por el Act of Union
de 1536. No obstante, tal y como sefialibamos anteriormente, existen otros
territorios, como la Isla de Man y las Islas del Canal, que desde un punto de
vista juridico no forman parte del término Reino Unido, si bien se conside-
ran posesion de la Corona”. Para hacer referencia al conjunto de estos terri-
torios, es necesario utilizar la expresion «Islas Britanicas» de acuerdo con la
«Interpretation Act de 1978» 8.

7 También es destacable la relacion juridica entre las Islas de Man y del Canal con el Reino Unido,
ya que no forman parte de éste ni tiene la consideracién de colonia, es mas, a decir de S.A. de Smith
su status es «anicon.

Histéricamente, la Isla de Man permaneci6 bajo dominio normando hasta 1266, cuando pas6 a for-
mar parte del reino de Escocia. En el siglo x1v quedd bajo el rey de Inglaterra, para que, finalmente, a
través de la Isle of Man Purchase Act de 1765, pasase a formar parte de la Corona britinica. Desde el
punto de vista institucional, la Isla de Man posee su propio érgano legislativo formado por dos Cama-
ras con competencias plenas para legislar en materias que afectan Gnicamente a la Isla. Ahora bien, estas
Leyes han de ser sancionadas por el rey, quien puede negarse a ello a sugerencia del Ministro del Inte-
rior por considerarse inaceptables para el Gobierno del Reino Unido, de hecho el principal medio de
comunicacion entre este territorio y el Reino Unido es este ministro. Asi mismo, el Poder Ejecutivo se
ejerce por un Gobernador que representa a la Corona en la isla y es asesorado por un Consejo Ejecu-
tivo que estd fundamentalmente formado por los presidentes de los érganos de la Camara Baja
(Tynwald). Finalmente, posee su propio régimen administrativo, fiscal (incluso después de la entrada del
Reino Unido en la Comunidad Europea) y juridico, contando con su propia administracioén de justi-
cia, sin perjuicio de que la Gltima instancia en la resolucion de controversias pueda ser la Judicial Com-
mittee of the Privy Council. La Isla de Man no cuenta con representantes en Westminster y las Leyes
aprobadas en este Parlamento no son de aplicacion inmediata en su territorio, sino que necesita una
Order in Council. Sin embargo, las cuestiones relativas a las relaciones internacionales y a la defensa las
asume plenamente el Reino Unido. Se ha dicho que tanto este régimen como el de las Islas del Canal
siguen el modelo del Gobierno local britanico, lo que es mas evidente en el ambito de estas tltimas,
donde apenas si se diferencia el Poder Legislativo del Ejecutivo. Las Islas del Canal pertenecian al Gran
Duque de Normandia cuando este se convirti6 en el Rey de Inglaterra, en el ano 1066,y en dicho rei-
no se mantuvieron una vez que el Rey Juan perdiera el Ducado. En la actualidad las Islas de Canal se
dividen en dos Condados: Jersey y Guernsey, dentro del cual estan las dos Islas del Canal con una pobla-
cién algo mas destacable; éstas son: Alderney y Sark, la primera de ellas estd totalmente integrada en
Guernsey desde 1948, mientras que Sark, where time stands still, es sustancialmente auténoma. Desde el
punto de vista institucional tanto Jersey como Guernsey son basicamente idénticas. La primera de ellas
tiene un Gobernador nombrado por la Reina y los oficiales insulares, elegidos también por la Corona
de entre sus habitantes y después de celebrar una consulta popular, posee, asi mismo, un Parlamento uni-
cameral (los Estados) cuya composicion es de lo mas peculiar, pues actGia como presidente el sherif de
la isla, es miembro de €l con voz pero sin voto el Dean de Jersey y, ademas, lo son doce senadores ele-
gidos por seis afios y 28 diputados elegidos por tres, finalmente, también forman parte de este 6rgano
doce «ondestables» elegidos por las distintas parroquias. La Isla de Guernsey tiene dos Camaras separa-
das, los Estados de Deliberacion y los Estados de Eleccién. En todo caso, el Parlamento de Westminster man-
tiene su potestad de legislar sobre estos territorios, bien directamente, bien a través de una Order in
Council que extienda los efectos de una Ley britanica a los mismos. Esta afirmacion debe verse mati-
zada, sin embargo, por la convencién constitucional que determina que para que el Parlamento central
legisle en exclusiva para estos territorios o determine que una Ley britanica debe aplicarse en ellos, ha
de contar con su consentimiento, lo que sin duda ha tenido especial relevancia en el proceso de adhe-
si6n del Reino Unido a la Comunidad Europea, ya que a través de un protocolo se dejo estos territo-
rios al margen de la politica de armonizacién fiscal europea.

8 No obstante, la «British Nationality Act 1981» las incluye en el Reino Unido a efectos de legis-
lacién sobre nacionalidad.
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La tercera matizacion a tener en cuenta, esta en los dos principios contra-
dictorios que gobiernan este Reino Unido °. El primero es el de la suprema-
cia parlamentaria y el segundo es el principio de nacionalidad, segiin el cual
las naciones tienen derecho a la autodeterminacion, de hecho aunque la des-
centralizacién, o mas correctamente la devolution, se produjo a partir de los
afios 90, desde la unidn de todas estas regiones, cada una, en mayor o menor
grado, ha mantenido sus propias instituciones, lengua, elementos culturales y
derechos historicos, aunque sometidas al mismo Parlamento de Westminster
y a la Corona. Dicha contradiccion se debe a la existencia de dos doctrinas:
la corriente unionista que reconoce la realidad plurinacional del Reino Uni-
do y la diversa idiosincrasia de cada territorio, lo que permite una descentra-
lizacidén administrativa, pero no una capacidad de autogobierno para las
regiones.Y la corriente defensora de la autonomia politica o «<home rule»,
partidaria de la autonomia politica de las naciones '°, una autonomia politica
que ya preconizaba el primer ministro William E. Gladstone en el siglo XIX.

Pues bien, después de mas de cien anos de debates entre unionistas y
autonomistas se ha aprobado la «devolucion» a Escocia, Gales, Irlanda del Nor-
te e Inglaterra, lo que, como dice Zoco Zabala 1!, parece reconocer la reali-
dad plurinacional del Reino Unido, abriendo un proceso en virtud del cual
éste se muestra sensible a las tradiciones historicas distintas de cada region y
les otorga potestades ejecutivas y legislativas, pero, al mismo tiempo, parece
no aceptar una verdadera autonomia politica, pues Westminster es soberano
y conserva el derecho de cambiar el sistema unilateralmente, cuestion sobre
la que volveremos al explicar el concepto de «devolution».

Ahora bien, la convivencia de estos dos principios contradictorios deja
patente que la devolucion de poderes otorgada por Westminster se ha hecho
en funcién del desarrollo de la conciencia de nacionalidad y especificidad en
las regiones, asi como de la capacidad y voluntad de gestion de los intereses
propios de cada una de ellas 2. Por eso, lo que caracteriza al Reino Unido es
ser un reino homogéneo dentro de la heterogeneidad que le da su caracter
de Estado multinacional o como dijera la Comision Kilbrandon en el afo
1968, dentro del Reino Unido existen paises, regiones y naciones con una separada
identidad nacional.

En definitiva, acontece que el contenido concreto del proceso de descen-
tralizacidon ha sido consecuencia directa de las peculiaridades politicas, cul-
turales e historicas de cada uno de estos territorios que forman el Reino
Unido.

9 Vid. Michael Keating, «Descentralizacion del Reino Unido, para el Anuario de las Colectividades
Locales, Instituto Universitario Europeo, Florencia, 2004.

10" Vid. V. Bogdanor, Devolution, Oxford University Press, Oxford 1979, pp. 10 a 41 o también, Devo-
lution in the United Kingdom, Oxford University Press, Oxford 1999.

" Vid. Cristina Zoca Zabala en Las reformas constitucionales sobre regiones y nacionalidades en el proceso
de aprobacion de la Constitucién Europea, Francia, Italia y Reino Unido.

12 Vid. M. Cuchillo Foix, Las instituciones de autogobierno en Escocia. Caracteres de un sistema asimétrico,
Marcial Pons, Madrid, 2001, p. 23.
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Asi, mientras Escocia se articula en un sistema bastante parecido al de
nuestras Comunidades Auténomas, en la medida en que se le ha dotado de
un Parlamento (con competencias en materia impositiva) y un Ejecutivo,
Gales lo hace a través de una Asamblea con funciones meramente ejecutivas.
Pero tal vez el caso mas peculiar sea el de Irlanda del Norte, pues su configu-
racion esta estrechamente ligada al proceso de paz en Ulster, hasta el punto
de que, por un lado, la falta de avance en el proceso de desarme ha impedi-
do su puesta en marcha y, por otro, sus Instituciones pretenden garantizar la
participacion de las dos Comunidades enfrentadas: los protestantes unionistas
y los catdlicos republicanos. Finalmente, la organizacién de Inglaterra ha que-
dado reducida practicamente al ambito local con la aprobacion de la Ley del
Gran Londres y el intento de constitucion de algunas Asambleas regionales
cuyas competencias, sin embargo, estan poco definidas, sobre todo, tras el fra-
caso de los referendos al proyecto de ley sobre las mismas; en realidad la falta
de identidad de las regiones que constituyen el territorio de Inglaterra ha
supuesto el abandono de cualquier intento serio de descentralizacion.

Por todo ello, hemos considerado que resultaria interesante conocer
coémo se han ido desarrollando estos distintos modelos de descentralizacion.
De ahi que en las siguientes paginas nos propongamos realizar una breve rese-
na historica, para luego analizar los antecedentes inmediatos de la devolution
y, finalmente, explicar ésta, distinguiendo entre Escocia, Gales, Inglaterra e
Irlanda del Norte, por cuanto que cada una de ellas ha evolucionado de
manera diferente.

II. BREVE RESENA HISTORICA

Fl Reino Unido de la Gran Bretana e Irlanda del Norte, como su nom-
bre sugiere, fue formado por la unién entre los distintos territorios que coe-
xistian en las Islas 13, ocupados por distintos grupos de nativos y de invasores.
Los mas tempranos habitantes que se asentaron en lo que hoy conocemos
como Inglaterra fueron arrollados por los celtas y los Iberos en los siglos pre-
vios al nacimiento de Cristo.

La ocupacion romana de lo que hoy se conoce como Inglaterra y Gales
comenzd en el afio 43 d.C.; dicha dominacidon duré hasta el siglo v cuando
empezo a ceder ante las incesantes incursiones de los invasores del norte de
Europa, entre ellos los Anglos, de cuyo nombre se deriva Inglaterra, los Sajo-
nes, los Jutos, los Noruegos y los Daneses. A lo largo del siglo 1X los vikingos
daneses dominaban grandes partes del norte y este de Inglaterra, pero el rey
Alfredo «El Grande» los repeli6 a la zona suroeste (Wessex). Cuando el biz-
nieto de Alfredo reind (959-975) lo hizo sobre un territorio cuyas fronteras
no eran muy distintas a la de la actual Inglaterra. Asi que, desde el siglo X prac-
ticamente ha habido un tnico rey de Inglaterra, aunque estos reyes permi-

13 1id. Colin R. Munro, «Naciones y Regiones en el Reino Unido», Revista de Estudios de la Admi-
nistracion Local y Autondmica, nim. 261, enero-marzo, 1994.
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tieron siempre la convivencia de las distintas costumbres locales que prevale-
cieron en las distintas areas, incluso tras la conquista normanda en 1066.

El territorio que hoy conocemos como Gales nunca existié como una
entidad politica unificada, a pesar de los intentos de muchos de sus caudillos.
Uno de ellos, Llewellyn up Griffith, consiguio, sin embargo, que, en 1267, el
rey de Inglaterra Enrique II le reconociera el titulo de Principe de Gales,
pero, tras verse involucrado en una guerra contra el rey Eduardo 1 de Ingla-
terra, perdié su territorio y la vida. Por virtud del Estatuto de Gales de 1284
esas tierras pasaron a pertenecer al rey de Inglaterra, pero aun asi no se uni-
fico juridicamente hasta 1536 y 1543, bajo el reinado de Enrique VIIIL.

En 1746 se promulgd una Ley del Parlamento britanico que, aunque per-
miti6 el uso de su lengua y garantizo la representacion del territorio de Gales
en el Parlamento de Westmister, explicitamente dispuso que todas las referen-
cias legislativas a Inglaterra serian tenidas como hechas también a Gales. S6lo
a partir del siglo X1, con el resurgimiento de una conciencia nacional, se
reconocid una cierta especificidad a este territorio y se legisld separadamen-
te para €l.

Escocia, por contra, se unificd en un solo reino desde comienzos del si-
glo X1y reafirmo su independencia tras la batalla de Bannockburn (1314),
aunque no existié6 como verdadero reino hasta 1469, con el traspaso de las
Islas de Okney y Shetland por parte de Dinamarca. En el aio 1603, cuando
el rey escocés Jaime VI sucedié también al trono inglés, los dos paises tuvie-
ron el mismo monarca. En 1707 se llegd a un Tratado de Union ratificado
por leyes de ambos Parlamentos. Este Tratado de Union cre6 el Reino Uni-
do de Gran Bretafia, que sustituy6 a los dos Parlamentos existentes y estable-
ci6 un sistema sucesorio comun a la Corona. La unién no generé una com-
pleta asimilacidn, sino que se establecieron disposiciones que aseguraron que
el sistema judicial y el derecho privado de Escocia se mantuvieran separados,
asi como que la Iglesia presbiteriana de Escocia continuara siendo la Iglesia
oficial en la parte norte del Reino, mientras que la Iglesia episcopaliana de
Inglaterra mantuviera semejante estatus en el sur. Asi mismo, este Tratado
regul6 la representacion escocesa en el Parlamento britinico y establecié que
la direccion politica y de gobierno de Escocia estuviera a cargo del Lord
Advocate hasta 1885, cuando fue sustituida por el Secretario de Estado para
Escocia.

Por su parte, Irlanda 14 qued6 sometida al dominio ingles durante el
periodo de los Plantagenet. A finales del siglo Xii1 se cred un Parlamento
irlandés, aunque su representacion quedo en manos de los colonos ingleses
con exclusion de la poblacién autdctona. Durante el reinado de Enrique VII
(1485-1509) las reglas inglesas en Irlanda so6lo se aplicaban en una zona deno-
minada el Pale, una estrecha linea de tierra situada a cincuenta millas del Nor-
te de Dublin y veinte millas mar adentro; de hecho, las leyes del Parlamento
inglés solo serfan aplicables a Irlanda una vez que el Parlamento irlandés lo

14 1id. J. E McEldowney, Public law, Sweet & Maxwell, 1998, London, pp. 18 y ss.
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ratificase; por contra, las proposiciones legislativas irlandesas debian ser apro-
badas por el Rey de Inglaterra y su Consejo. La ruptura de Enrique VIII con
la Iglesia Catodlica agravo atin mas la situacidn al favorecerse a los colonos bri-
tanicos frente a la poblacidn nativa que se negaba a rechazar la autoridad de
Roma; finalmente, el Parlamento irlandés se vio obligado a reconocer a Enri-
que VIII como rey de Irlanda, al tiempo que crecia un espiritu nacional que
era romano cat6lico y anti-inglés, lo que no se suavizo ni con la firma del tra-
tado de Kirkcenny en 1649, bajo el gobierno de Oliver Cronwell, por medio
del cual se garantizaba la tolerancia religiosa y un Parlamento independien-
tes para Irlanda.

En 1783 se reconoci6 la autoridad del Parlamento irlandés sobre toda
Irlanda, aunque algunas cuestiones eran competencia exclusiva del Parla-
mento de Inglaterra. En 1800 se constituye el nuevo Estado del Reino
Unido de Gran Bretana e Irlanda, desapareciendo el Parlamento de este
pais y a cambio nombrando 100 representantes en Westminster. Pero sobre
todo la principal consecuencia de esta norma fue que la cuestion irlande-
sa entr6 de lleno en la politica britanica. A partir de ese momento se suce-
den los intentos por establecer un sistema de autogobierno para el territo-
rio, en especial a partir del gobierno de Gladstone. En 1914 el estallido de
la Primera Guerra Mundial frustr6 lo que parecia un principio de acuer-
do con la aprobacién de una ley que reconocia cierto autogobierno a todo
el territorio de Irlanda. En 1920 una Ley de particion, que suponia la divi-
sidn del territorio y la creacion de dos Parlamentos separados y subordina-
dos al de Londres, uno en Belfast para los seis condados del norte y otro
en Dublin para los restantes veintiséis, intentd dar otra solucidn al conflic-
to; sin embargo, tampoco llegd a tener plena eficacia, porque el Partido
Revolucionario Independentista, el Sinn Fein, cred un Gobierno provisio-
nal para un Estado libre irlandés en Dublin. El intento del Gobierno bri-
tanico de reprimir este movimiento fue baldio y provocéd dos afios de
auténtica guerra civil. Finalmente, el Gobierno britanico transigié y estable-
c16 un Estado irlandés en 1922. El tratado permiti6 que los seis Condados del
norte, lo que conocemos como Ulster, pudieran optar, por medio de una
votacion, si querian salir de ese Estado o permanecer en el Reino Unido bajo
las condiciones de la Ley de 1920, cosa que en efecto hicieron. A partir de
entonces el Estado se convirti6 en el Reino Unido de Gran Bretana e Irlan-
da del Norte, mientras que el resto de la Isla se fue disociando del R eino Uni-
do separandose de la Commonwealth y finalmente convirtiéndose en un Pais
totalmente independiente: La Republica de Irlanda.

The Government of Ireland Act de 1920 se aplicd, pues, so6lo en una par-
te del territorio de la Isla hasta 1972, momento en el que, ante la grave situa-
cidn de enfrentamiento existente en el Ulster, el Gobierno Britanico se vio
obligado a suspender dicha autonomia quedando configurado el Reino Uni-
do de la Gran Bretana e Irlanda del Norte como el actual estado unitario que
conocemos, y que con el proceso de devolution ha iniciado una nueva etapa
en la que cada territorio ha seguido su propia evolucion.
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[II. INTRODUCCION AL PROCESO DE DEVOLUCION

La breve historia resefiada y fundamentalmente el problema irlandés nos
rebelan el sentimiento nacionalista que existe en los distintos territorios o
regiones del Reino Unido. Sentimientos que el Parlamento de Westminster
no ha podido desoir. A partir de la década de los sesenta se iniciaron impor-
tantes corrientes regionalistas y nacionalistas, impulsadas por el considerable
ascenso electoral de los partidos nacionalistas galés y escocés, que se unieron a
las ya existentes criticas al centralismo britanico. En contra de éste se esgrimia
la necesidad de una organizacidon del Estado mas racional y una mayor parti-
cipacién o acercamiento de los ciudadanos al proceso de toma de decisiones.

Asi, el Gobierno laborista de Tony Blair se embarcé en la reforma cons-
titucional de la planificacion regional, modernizacion del gobierno local y Ia
«Devolution» o descentralizacion politica del Reno Unido 15, pero asentada
sobre el supremo y soberano Parlamento de Westminster, que como afirma
Bogdanor ¢ sigue «siendo el sol alrededor del cual los planetas giran».

El término devolution, segtin aparece definido en el Dictionary of Modern
legal Usage 17, significa meramente el traspaso de poder o autoridad de una perso-
na o entidad a otra.Y en estos términos empezd a usarse por Edmund Burke
en su discurso pronunciado en la Camara de los Comunes en 1774 18. En €l
Burke trat6 de demostrar como era perfectamente posible conciliar las
demandas de autogobierno provenientes de las colonias americanas con los
derechos imperiales de Gran Bretafia. La l6gica sobre la que se basaba su argu-
mentacion giraba en torno al concepto de «delegacion» del poder para legis-
lar. De esta forma Burke buscaba la concesiéon del maximo de autonomia
posible a las colonias, pero sin debilitar con ello el poder imperial, mediante
la division del mismo, que implicaba, por ejemplo el sistema federal. Su plan-
teamiento, aunque desoido para el caso de las colonias britanicas, se convirtio
en la politica seguida por el Gobierno Britanico para Canada, Australia, Nue-
va Zelanda o Sudafrica, donde a raiz de estos planteamientos, se les concedié
un Parlamento con competencia para legislar para la paz, el orden y el buen
gobierno, lo que fue el primer paso para acceder a la condicién de «domi-
nion» dentro del conjunto de las naciones de la Commonwealth 1°.

No obstante, la devolution de Burke influy6 decisivamente en el concep-
to de «Home rule» acufiado por Gladstone para solucionar la cuestion irlan-
desa a finales del siglo XIX.

15 La clasificacién se ha sacado de la obra L. J. Sharpe, «<Regional Government in Britain. The Fur-
tive Tier», en Dix ans de Regionalisation en Europe. Bilan et perspectives (1970-1980), Instituto Universitai-
re European, Cujas, 1982, p. 77.

16 Vid. V. Bogdanor, Devolution in the United Kingdom, ob. cit., p. 1.

17 Vid. 2.* ed., Oxford University Press, Oxford, 1995, p. 273.

18 Vid. E. Burke, «Speeches and letters on American Affairs», Everyman, London, 1961, p. 60.

19 Ta condicién de «dominion» en 1921 significaba, en esencia, los plenos poderes en cuanto a la
politica interna, pero no la posibilidad de legislar con efectos extraterritoriales; las restricciones a los
poderes legislativos de los Parlamentos de los «dominions» fueron suprimidas por el Statute of Wes-
tminster de 1931.
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En efecto, William E. Gladstone en el siglo X1x acuné el concepto «<Home
rule all Round», esto es, autogobierno o gobierno en autonomia o domésti-
co, lo que luego se extendid a los demas territorios.

Ya en el siglo XX la devolution se erigi6é en el mecanismo para satisfacer las
demandas de autogobierno que llegaban desde Escocia, Gales e Irlanda del
Norte, si bien hay que esperar hasta finales de la década de los sesenta para
que los dos partidos mas importantes en Gran Bretana, el Laborista y el Con-
servador, los cuales ademas mantenian una actitud dubitativa respecto a las
fuerzas nacionalistas de los territorios periféricos, intentasen avanzar en el
proceso de descentralizacidn. Asi, en abril de 1969, se constituy6 la «Royal
Commission on the Constitution», con el encargo genérico de examinar las
funciones del Parlamento y el Gobierno Central en relacién con las distintas
nacionalidades y regiones del Reino Unido y de pronunciarse sobre la opor-
tunidad de cambio en la distribucién territorial del poder dentro del mismo.

El informe de la Comisidén, conocido como el informe Kilbrandon, tras
concluir que el sistema de descentralizaciéon administrativa basada en depar-
tamentos ministeriales especificos para Escocia y Gales habia llegado tan lejos
como razonablemente podia llegar, sdlo alcanzé un Acuerdo en 4 puntos
concretos:

1. Fue rechazada la posible independencia y consiguiente secesiéon de
Escocia y Gales, porque no era demandada por la mayoria de los
habitantes de dichos territorios y porque atentaba contra la unidad
politica y econémica del Reino Unido.

2.°  Se desecho la solucion federal, al considerarse que el Reino Unido
no era un Estado idéneo para adoptar este modelo.

3.  Se articul6 la descentralizacidon o devolution sobre la base de la con-
cesion a Escocia y Gales de 6rganos auténomos y, en concreto, una
Asamblea, aunque no se llegd a un Acuerdo sobre sus competencias.
Finalmente, el término devolution se definié como «delegacion de pode-
res del Gobierno central sin renuncia de la soberania».

4.°  Se acordo la necesidad de adoptar un sistema electoral proporcional
para la eleccion de las futuras Asambleas R egionales.

En todo lo demas las posiciones de los distintos comisarios fueron discre-
pantes, lo que provocod que el informe final de la Comision, tras un corto
debate en la Camara de los Comunes, fuese olvidado.

3.1. Los intentos de descentralizacion del Gobierno
laborista entre 1974 y 1979

Tras las elecciones de febrero de 1974 la cuestion de la descentralizacion
territorial del Estado reviviria. La mayoria relativa obtenida por el laborista
Wilson se volvid a preocupar por el tema, publicando, en junio de 1974, un
documento de consulta (Green Paper) bajo el nombre de «Devolution
within the United Kingdom: Some alternatives for Discussion», que recogid
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algunas propuestas de la Royal Commission. Unos meses mas tarde, en sep-
tiembre del mismo afio, también se haria ptblico un Libro Blanco (White
Paper), «Democracy and Devolution: proposals for Scotland and Walles», en
el que se sentaban los principios generales a seguir de los que el Gobierno
laborista ya no se separaria. Tales fueron: la adopcién del modelo de legislati-
ve devolution para Escocia, la financiacion estatal a través de transferencias del
Tesoro a las nuevas Autonomias (block grant), la no reduccion de la represen-
tacion escocesa y galesa en Westminster y el mantenimiento de la Scottish
Office y la Welsh Office. La descentralizacidon generalizada de las regiones
inglesas era, en cambio, pospuesta para su consideracion posterior.

La ausencia de una mayoria absoluta en los Comunes frustraria el desarro-
llo legislativo de tales propuestas. Reelegido el laborista Wilson por mayoria
absoluta, su Gobierno comenz6 a poner los andamios para materializar los
principios generales del Libro Blanco; a tal efecto, publicd uno nuevo en el
que su mayor novedad fue atribuir al Ministro Central para Escocia el carac-
ter de «Secretary of State for Scotland», con funciones para poder proponer
y nombrar al jefe del Ejecutivo autdbnomo escocés, y con derecho de veto
sobre las leyes de la Asamblea escocesa, cuyo ejercicio no era revisable en sede
jurisdiccional y podia accionar cuando lo considerara conveniente por razo-
nes puramente politicas. Las quejas del pueblo escocés no tardaron en llegar,
hasta el punto de que el partido nacionalista de Escocia tach6 el Libro Blan-
co de «afrenta a Escocia» y declar6 que «los ciudadanos escoceses habian sido
decepcionados y que ellos no se esperaban ser insultados» 20.

El Gobierno laborista se vio obligado a lanzar un nuevo Libro Blanco en
agosto de 1976. En ¢él desapareceria ya la clausula que facultaba al Secretary
of State for Scotland para bloquear las leyes del Parlamento escocés, se remi-
tia a los Organos judiciales (concretamente al Comité Judicial del Privy
Council) la decision sobre el caracter ultra vires de las mismas, y se incluia en
las competencias atribuidas a Escocia no sélo su legislacion civil, sino tam-
bién el control y la responsabilidad sobre la Agencia de Desarrollo escocesa
que se acababa de crear.

Una vez solucionada la controversia sobre el Libro Blanco, el Gobierno
laborista decidi6 desarrollarlo legislativamente mediante la redaccion de un
solo proyecto de ley en el que se recogiera la autonomia tanto de Escocia
como de Gales. Pero el Scotland and Walles Bill, como asi se le bautizd, no
consiguid la mayoria parlamentaria para su aprobaciéon (fundamentalmente
por los laboristas disidentes) y el 22 de febrero de 1977, el Gobierno se vio
obligado a dar carpetazo al proyecto de ley, que fue definitivamente aparca-
do. Este fracaso supuso un duro golpe para los laboristas, que perdieron el
apoyo de los partidos nacionalistas y casi perdieron el poder. Tuvieron que
asociarse al partido liberal, con el que pactarian en marzo de 1977.

Consecuencia de ello fue que el Gobierno laborista present6 ante los
Comunes dos proyectos de ley distintos y separados, uno para Escocia y otro
para Gales.

20 Vid. op. cit.,V. Bogdanor, Devolution, Oxtord University Press, Oxford, 1979, p. 153.
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El Scotland Bill y el Wales Bill se aprobaron no sé6lo con el apoyo de los
liberal-democratas, sino también de los propios laboristas disidentes en la
votacion de febrero de ese mismo ano. Asi, los dos proyectos se convirtieron
en Ley en julio de 1978 bajo los nombres de Scotland Act 1978 y Walles Act
1978.

No obstante, las leyes de descentralizacion, que fueron muy enmendadas
durante su tramitacion, para ser aplicadas exigian su aprobacién en referen-
dos por el cuarenta por ciento del electorado escocés y galés, respectivamen-
te, de modo que si no se alcanzaba dicho umbral, el Gobierno central pre-
sentarfa Ordenes de revocaciéon de las mismas ante Westminster, como asi
sucedio.

El resultado de los referendos destruyo la credibilidad del proceso de devo-
lution. La consulta popular que tuvo lugar el 1 de marzo de 1979 fue un
desastre. En Gales, s6lo el 20 por 100 de los que asistieron a las urnas votd a
favor de una Asamblea para Gales, lo que representaba tinicamente un 12 por
100 de su cuerpo electoral. En Escocia un 51,6 por 100 de los votos emiti-
dos fue a favor, lo que representaba exclusivamente el 32,8 por 100 del Cuer-
po electoral escocés.

El Gobierno laborista se vio obligado a presentar sendas Ordenes en West-
minster que derogaron las leyes descentralizadoras. Asimismo, los liberal-
democratas retiraron su apoyo al Gobierno, lo que desembocd en una
mocién de censura destructiva y la convocatoria de nuevas elecciones. Los
conservadores alcanzaron la victoria con Margaret Thacher.

Bajo los Gobiernos conservadores (1979-1997) los intentos de transferir
competencias a las Regiones fueron rechazados. De hecho, el periodo con-
servador se caracterizd por una creciente centralizaciéon de la toma de deci-
siones en Westminster, afectando también a las autoridades locales a causa de
diversas medidas impositivas establecidas para su financiacion (Caso del Poll
Tax o Community Charge, creado para la financiacién de las autoridades
locales mediante la Local Government Finance Act 1988 y la Local Government

Housing Act 1989, sustituidas tras el fracaso del sistema por la Local Govern-
ment Finance Act 1992)21.

3.2. Los libros blancos de 1997

Ahora bien, durante este Gobierno de los conservadores se habia creado
una Comision independiente con el nombre de «Constitution Unit», con el
objeto de hacer una revision critica a las Scotland Act y Wales Act de 1978.

Dicha Comisién informé en abril de 1996 mediante la publicacion de un
documento para Escocia (Scotlands Parliament: Fundamentals for the New
Scotland Act) y otro para Gales, en los que recomendaban optar por el cono-
cido como retaining model, o la simple enumeracién de las materias cuya com-

21 Vid. J. E Mceldowney, Public Law, Sweet & Maxwell, London, 1998, pp. 402 a 407.
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petencia correspondia al Estado, entendiéndose delegadas a Escocia y Gales
todas las demas, frente al denominado transfering model, adoptado por las leyes
de 1978 que listaba directamente las materias traspasadas.

Los laboristas habian anunciado publicamente durante los afios de gobier-
no conservador que una victoria electoral les daria suficiente autoridad y
legitimacion para dar impulso definitivo a sus propuestas sobre la devolucion.
Asi, el partido, tras la muerte de Hogn Smith en 1995, pasé a ser liderado por
Tony Blair y se enfrentd a los comicios generales de 1997 con el compromi-
so de someter a sendos referendos sus propuestas de autonomia para Escocia
y Gales, de manera que si el resultado de los mismos era favorable, introdu-
ciria en Westmisnster proyectos de ley para la creacién de 6rganos de auto-
gobierno en ambos territorios en un plazo no superior a un afno.

Las elecciones generales celebradas el 1 de mayo de 1997 dieron como
resultado la abrumadora victoria del Partido Laborista. En cumplimiento de
su promesa electoral, el Gobierno laborista publicd en julio del mismo ano
dos libros blancos con los nombres de «Scotlands Parliament» y «a voice for
Wales». Dichos libros blancos establecian que si el electorado escocés y el
galés respectivamente le prestaban su conformidad en referendos, el Gobier-
no introduciria para finales del mismo afio 1997 sendos proyectos de ley en
Westminster que les diera definitiva implantacion.

La estrategia de los laboristas en 1997 difirié de esta forma, en relacion
con la utilizada en 1979:

1. En 1997, los escoceses y galeses se debian pronunciar no sobre una
ley ya aprobada por Wesminster, sino sobre un libro blanco.

2.° Los escoceses debian responder afirmativa o negativamente acerca
de la constitucion de un Parlamento escocés y manifestar su posi-
ci6én acerca del poder del Parlamento de variar los impuestos. En
Gales sus electores debian senalar en una casilla su acuerdo o desa-
cuerdo acerca de la constitucidon de una Asamblea galesa.

3.° Escocia y Gales celebraron sus referendos en distintos dias. Escocia
el 11 de septiembre y Gales una semana mas tarde.

4.°  No se puso umbral minimo a sobrepasar, como en 1979, que se exi-
g16 el voto favorable del 40 por 100 del electorado.

Asi, el 74,3 por 100 asintié en que deberia haber un Parlamento escocés
y el 63,5 por 100 en que este Parlamento deberia tener poder para variar el
impuesto sobre la renta. En Gales, por contra, los resultados fueron muy ajus-
tados, un 50,30 por 100 se manifestd a favor de la Asamblea regional, frente
a un 49,69 por 100 en contra.

En cumplimiento de su promesa de terminar lo que se habia dado en lla-
mar «asuntos inacabados» en materia de devolucidn, el Gobierno laborista
introdujo tres meses mas tarde en el Parlamento de Wesminster el Scotland Bill
y el Wales Bill.

El paso por la Camara de los Comunes de ambos proyectos de ley fue
rapido. Sin embargo, el texto fue mas debatido en la Camara de los Lores.
Pero los Lores se vieron limitados por los resultados electorales de los refe-
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rendos y por «la convencion Salinsbury, la cual les prohibia rechazar e inclu-
so enmendar una medida que habia sido incluida en el programa electoral del
Gobierno. De este modo la Camara Alta, aunque lo intentd, no pudo intro-
ducir alteraciones significativas en los proyectos de ley.

Los esfuerzos por transferir poderes a Escocia y Gales, finalmente, se con-
cretaron en la Scothland Act, de 19 de noviembre de 1998,y la Government
of Wales Act, de 31 de julio de 1998.

Segtin Agustin Garcia Ureta 22, el cambio de actitud y la ripida adopcion
de la normativa que lo sustenta puede situarse en el contexto europeo. De
hecho fue el Reino Unido, durante el periodo del Partido Conservador, el
que mas insistid en aplicar el principio de subsidiariedad en el Tratado de la
Comunidad Europea (actual art. 10 TCE). El creciente proceso de transferen-
cia de competencias a la Unién y el incremento legislativo comunitario ha
supuesto una progresiva pérdida de competencias de Westminster a favor de
Bruselas. Esto supuso un reclamo por parte de los nacionalistas y autonomis-
tas de la aplicacion de un principio semejante en el propio Reino Unido.
Igualmente, la creacion de la Europa de las Regiones ha hecho aumentar la
necesidad de favorecer los vinculos directos de éstas con las instituciones
europeas.

3.3. El caso de Irlanda del Norte

Por lo que respecta al proceso de devolucidn de Irlanda del Norte, y tal y
como ya apuntabamos en la referencia historica anterior, éste no puede ser
entendido si no se tiene en cuenta una premisa previa, cual es la cuestion del
conflicto 23 existente en la Isla de Irlanda primero y, posteriormente, tras la
independencia de una parte de ella, en el territorio del Ulster 24, afirmaciéon
ésta, por otro lado, que no hace sino sustentar una constante en el estudio del
derecho anglosajon, cual es la inevitable referencia a la historia para poder,
siquiera, intentar comprenderlo.

Pero es que, ademis, el proceso de descentralizacion de Irlanda del Nor-
te tiene especificidades propias, ya que, por un lado, puede considerarse el de
mas larga tradicion, pues desde su completa incorporacion al Reino Unido
ha experimentado varios ensayos de autonomia y, por otro, desde el siglo XX
se considera una pieza fundamental, bien para el logro de la paz en el terri-
torio, bien como moneda de cambio si ésta no se produce.

22 Vid. Agustin Garcia Ureta, «La transferencia de poderes a las regiones en el Reino Unido: el caso
de Escocia», en Revista Vasca de las Administraciones Piiblicas, nim. 55, 1999, p. 42.

23 Este contflicto es a un tiempo religioso, ya que hay un claro enfrentamiento desde Enrique VIII
entre anglicanos y protestantes contra catdlicos y nacionalistas, ya que incluso bajo el reinado de Maria
Tudor, defensora de catolicismo, existieron enfrentamientos entre el poder real situado en Inglaterra y
el pueblo irlandés, en este sentido, esta reina utilizé la politica de introducir colonias de ingleses en la
isla como método para dominar el territorio.

24 En realidad el territorio que permaneci6 en el Reino Unido tras la independencia de Irlanda se
corresponde con 6 de los 8 Condados que componen el Ulster.
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De esta historia se observa que el autogobierno de Irlanda es una cons-
tante en el siglo XX, interrumpido, en todo caso, por los brotes de violencia
que han impedido el desarrollo pacifico de su derecho de autodetermi-
nacion.

En efecto, tras varios intentos por aprobar una norma que regulase las
especificidades del territorio irlandés, en 1914 el Parlamento britanico apro-
b6 la Home Rule Act, que regulaba el autogobierno para todo el territorio
de Irlanda y reconocia la existencia de un Parlamento sometido a la supre-
macia del britanico. Sin embargo, esta norma nunca llegb a entrar en vigor
ya que no contd con el apoyo de ninguno de los grupos afectados. El levan-
tamiento republicano de la Pascua de Dublin en 1916, duramente represaria-
do por el Gobierno britanico, propici6 la creacion del IRA vy, finalmente, lle-
vo, en 1920, a la concesidén a 26 condados de la isla, de una autonomia
moderada primero, la constitucién de un dominio de la Corona después
como Estado Irlandés libre (1922) 25 vy, finalmente, a la proclamacién de la
Republica de Irlanda en 1949. Este proceso dividio la isla de Irlanda quedan-
do el norte de la misma, de mayoria protestante, bajo el dominio britanico,
con la correspondiente modificacion del Acta de Union de 1801, ahora refe-
rida al Reino Unido de Gran Bretana y de Irlanda del Norte.

A partir de este momento, la evolucion de ambas zonas es diferente, si
bien se hace imposible separarlas de forma plena, Irlanda aprueba su consti-
tucién en 1937, pero no es reconocida oficialmente por Reino Unido hasta
la Ireland Act de 1949. Esta Ley establecia en su articulo 1 que Irlanda del
Norte seguird formando parte de los dominios de su Majestad y que sdlo
todo el territorio o una parte del mismo podria dejar de formar parte del
Reino Unido con el consentimiento de su Parlamento. Por su parte, la cons-
titucién irlandesa del 37 contenia una reclamacion explicita sobre Irlanda del
Norte, reclamacién modificada como consecuencia de los acuerdos de Vier-
nes Santo, de tal manera que en la actualidad se reconoce el derecho de cual-
quier persona nacida en la isla a formar parte de la nacidn irlandesa y expre-
sa el deseo de ésta de unir a todos los ciudadanos que viven en la isla, si bien
esta pretension sdlo podra llevarse a cabo por medios pacificos y con el con-
sentimiento de la mayoria del pueblo democraticamente expresado.

Separada ya definitivamente de la nueva Republica de Irlanda, la provin-
cia del Ulster f1j6 su capital en Belfast, y se le doté de determinadas institu-
ciones dentro del sistema constitucional britanico. La Home Rule aplicable
en el norte de Irlanda y vigente hasta 1972, afio en que fue suspendida como
consecuencia de la grave situaciéon de enfrentamiento entre las dos comuni-
dades de la zona, reconocia la existencia de un Primer Ministro con su eje-
cutivo y un Privy Council, que canalizaba las relaciones con el Gobierno

25 La Home Rule Parliament Act de 1920 establece dos Parlamentos, uno para Irlanda del Norte,
otro para el sur y un 6rgano comin, el Council of Ireland, que no llegé a operar en la prictica. Es con
la firma del tratado que incluia al estado libre de Irlanda en la Commonwealth con status similar al de
Canada, definitivamente ratificado en enero de 1922, cuando queda clara la exclusién de las seis pro-
vincias del Ulster.
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central a través del Home Office 20, un Parlamento con dos Camaras elegi-
das por un sistema de representacion proporcional, lo que garantizaba a la
minoria catdlica representacion en el mismo, y una Corte Suprema de Justi-
cia. Conforme a esa norma el Parlamento de Irlanda del Norte tenia com-
petencias para aprobar leyes en favor de la paz, el orden y el buen gobierno
de las seis provincias, si bien al mismo tiempo el Parlamento del Reino Uni-
do mantenia plenos poderes legislativos sobre el territorio de Irlanda del
Norte y los poderes de su ejecutivo eran potencialmente ilimitados, ahora
bien, en lo referido a las materias trasferidas, la politica del gobierno central
fue la de intervenir s6lo en aquellos casos en los que se solicitd expresamen-
te por el Gobierno norirlandés. En todo caso, pronto las medidas recogidas
en la Home rule tendentes a evitar situaciones discriminatorias para las dos
comunidades, en especial la catdlica, desaparecieron tanto en el ambito local
(en 1922) como en el Parlamento (en 1929), quedando el territorio bajo un
claro dominio del Partido Unionista de Ulster, que también tenia a la mayo-
ria de los 13 representantes en Westminster, lo que fue fomentando la sensa-
cidén de que la minoria catélica y nacionalista no podria nunca alcanzar el
poder por vias constitucionales.

El final de la década de los sesenta es de una crudeza extrema en el enfren-
tamiento entre las dos comunidades que ademas se habia institucionalizado a
través, por un lado, del IRA (Irish Republican Army) vy, por otro, por el Uls-
ter Defence Association y el Ulster Volunteer Force. Ni siquiera la Downing
Street Declaration, de 19 de agosto de 1969, que establecia el fin de una serie
de normas vy situaciones discriminatorias para la colectividad catdlica, pudo
apaciguar este enfrentamiento.

La suspensiéon de la Home Rule en 1972 se convierte ya en una constan-
te en la historia de Irlanda del Norte que se gobernara, y atin todavia lo hace,
por la Direct Rule, es decir, a través de la Northerm Ireland Office presidida
por el Secretario de Estado para Irlanda del Norte, manteniendo su represen-
tacion en Westminster que, eso si, pasa de 13 a 18 comunes.

Pero si el Gobierno Directo es una constante, también lo es los intentos
de proceder a la devolucion, como es el ejemplo de la Northern Ireland
Constitution Act de 1973, la cual, durante un periodo de cinco meses (de
enero a mayo de 1974), actué como intento de reponer el autogobierno en
el territorio, esta vez con un Parlamento unicameral, claramente sometido al
britanico y un Gobierno compartido por los Unionistas del Ulster y los Labo-
ristas socialdemocratas, ademas se mantenia la figura del Secretario de Estado
para Irlanda del Norte que hacia las veces de Gobernador del territorio. Por
su parte, el Sunningdale Agreement entre el Gobierno britanico e Irlandés fue
otro claro antecedente de lo que es ahora el sistema de devolution, ya que pre-
tendia crear el Consejo Irlandés (Ireland Council) que fomentase la coope-
racién entre los dos territorios de la Isla. Sin embargo, el miedo a que éste
fuera el primer paso hacia la unificacion le llevo también al fracaso.

26 La figura del Ministro de Irlanda del Norte no se crea hasta 1972.
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Ademas, para entender la estructura territorial de Irlanda del Norte hay
que no perder de vista el desarrollo de la Reptblica de Irlanda como Estado
independiente: su Constitucion de 1937, que reclamaba que el Norte de
Irlanda es de la Republica, su participacion a lo largo de la segunda mitad del
siglo XX en el desarrollo institucional del autogobierno del Ulster, que adqui-
ri6 visos formales con el Acuerdo Anglo-irlandés de 1985, por el que el
gobierno de Dublin pasaba a tener una intervencion regular en asuntos poli-
ticos, juridicos, de seguridad y fronterizos de Irlanda del Norte, y su papel
decisivo en el proceso de devolution con modificacidon constitucional incluida
que suaviza la reclamacién territorial del 37, son claros ejemplos de ello.

Parece, incluso, que, segin la orientacién politica de los ejecutivos irlan-
deses, los avances en la pacificacion y establecimiento del autogobierno en
Irlanda del Norte han progresado mas o menos, que Mary Robinson fuera
elegida Presidenta de la Republica irlandesa en 1990 y que en noviembre de
1994 cayera el Gobierno de Reynols del partido Fianna Fail (nacionalista
conservador) y subiera al poder Bruton del partido conservador (Fine Gael)
apoyado por los laboristas y la izquierda democratica, no ha hecho sino ayu-
dar al proceso de didlogo 27 que desembocaria en el acta de devolucién, en
los acuerdos de Belfast y en el proceso de desarme.

En realidad, la década de los noventa es para Irlanda del Norte un
momento decisivo: la Downing Street Declaration de 1993, entre el Gobier-
no britanico e irlandés, es un hito de importancia en este proceso, ya que se
recogia el compromiso de fomentar el autogobierno norirlandés y permitié
el anuncio del cese de actividades violentas por el IR A, retomar los didlogos
y llegar al Acuerdo del Viernes Santo o de Belfast, el cual establece las bases
para la puesta en funcionamiento del autogobierno en Irlanda del Norte, que
luego se plasmarian la Northerm Ireland Act de 1998, pero también sienta las
bases para la institucionalizacion de la dimension irlandesa de esta cuestion,
ya que crea instituciones de cooperaciéon que han de servir para dar cauce a
las relaciones de Irlanda del Norte con la Republica Irlandesa, asi como a las
existentes entre el Reino Unido y la Republica de Irlanda.

Por lo que respecta a la base institucional de la autonomia norirlandesa,
el Acuerdo de Belfast senala que ésta contard con una Asamblea y un Ejecu-
tivo que tendran las caracteristicas siguientes:

1.° La Asamblea estara formada por 108 miembros elegidos por un sis-
tema proporcional y voto tnico transferible sobre la base de las cir-
cunscripciones existentes para las elecciones generales. En sus normas
de funcionamiento deberd contemplarse una serie de salvaguardas
para las distintas comunidades representadas, salvaguardas entre las
que destacan la creacién de una Comisioén de la Igualdad, la exigen-
cia de reparto de los puestos en comisiones entre las comunidades o
el método de adopcion de determinados acuerdos denominado
cross-community. Dicho sistema obliga a que los acuerdos se tomen,

27 En esta época se incluye en las negociaciones al Sinn Fein.
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bien por mayoria de unionistas y nacionalistas presentes, bien por un
60 por 100 de los votos emitidos que correspondan al cuarenta por
ciento de los votos nacionalistas y unionistas 25.

El Ejecutivo estard formado por un Primer Ministro, unVice primer
ministro y diez Ministros, que forma el Consejo de Ministros (Exe-
cutive commiittee), la eleccion de los dos primeros cargos habra de
ser conjunta, mientras que la de los Ministros se repartira proporcio-
nalmente entre los partidos con representaciéon en la Asamblea, si
bien se reconoce la mocion de censura individual.

3.° Junto a estas instituciones basicas hace referencia a otras tales como:

el Forum Civico Consultivo o el papel que debe desempenar el
Secretario de Estado para Irlanda del Norte 29.

Por lo que a la dimension mas «internacional» de la situacién se refiere,
también el acuerdo de Viernes Santo definié una base institucional nueva:

1.

Se crea, asi, el Consejo Ministerial Norte/Sur que pretende reunir a
los 6rganos que tengan competencias ejecutivas en el Gobierno de
la Republica de Irlanda y en el de Irlanda del Norte con el fin de
desarrollar la cooperacion y la accidén comun en la Isla de aquellas
materias de interés mutuo y de la competencia de ambas adminis-
traciones.

Asi mismo, se crea el Consejo Britanico Irlandés, con el fin de pro-
mover el desarrollo de los habitantes de las islas. Dicho Consejo esta-
ra formado por representantes de los Gobiernos de los dos Estados
(britanico e irlandés), asi como por los de las instituciones de los
territorios descentralizados (Escocia, Gales e Irlanda del Norte) y los
de las Islas de Man y del Canal.

Finalmente, se regula la Conferencia Intergubernamental Britanico-
Irlandesa, que viene a sustituir tanto al Consejo Intergubernamen-
tal Anglo-Irlandés como a la Conferencia Intergubernamental, esta-
blecidos bajo el Acuerdo de 1985 y cuyo objetivo serd promover la
cooperacion bilateral a todos los niveles de interés entre los dos
Gobiernos, sin que ello suponga ninguna cesion de soberania por
uno u otro.

Por tltimo, el Acuerdo de Belfast regula otros aspectos de importancia en
el proceso de la autodeterminacion norirlandesa, como son el reconocimien-
to de los derechos humanos, el desarme, las materias relacionadas con las
competencias de policia y justicia, o la situacidon de los presos y de las victi-

28 Las materias que necesitarian este apoyo serian segin el acuerdo: la eleccién del Presidente de la
Asamblea, la del Primer Ministro y Vice primer ministro, el Reglamento de la Asamblea, las asignacio-
nes presupuestarias o cualquier otra materia si asi lo solicitan 30 diputados.

29 El Secretario de Estado para Irlanda del Norte es el responsable de las materias no devueltas a la
autonomia, a él corresponde la presentacién de proyectos en materias reservadas, debe defender los inte-
reses de Irlanda del Norte en el Gobierno del Reino Unido v, por altimo, puede comparecer ante la
Asamblea cuando asi sea invitado.
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mas. Todos ellos, en definitiva, nos conducen a destacar las diferencias que
presenta la autonomia de Irlanda del Norte, con respecto a la de Gales y
Escocia. En efecto, aunque en el ambito de las competencias aquélla esta pro-
xima a esta tltima, su peculiaridad historica ha precisado de un sistema poli-
tico que busca el maximo consenso: todas las decisiones han de adoptarse por
la mayoria de las dos comunidades existentes e incluso sus instituciones pro-
curan preservar, en cuanto a su composicion, este equilibrio, lo que, en cier-
to modo, cercena su capacidad de desarrollo y le da cierto aspecto de provi-
sionalidad dependiente tanto de la evolucién del conflicto politico social
subyacente como de sus relaciones con la Reptblica de Irlanda.

IV. ESCOCIA: LA SCOTLAND ACT DE 1998

La Stotland Act se encuentra dividida en cuatro titulos (Parts) y nueve
Anexos (Schedules). El Titulo I, bajo el epigrafe «The Scotish Parliament», se
ocupa del nuevo Parlamento escocés, asi como de sus normas relativas al sis-
tema de eleccion de sus diputados, su organizacién, funcionamiento, compe-
tencias y poderes de los que disfruta.

El Titulo II, bajo el epigrafe «The Scotish Administration», versa sobre el
nuevo Gobierno auténomo y su administracion, prestando especial atenciéon
a su organo superior, el Ejecutivo escocés, del que regula su composicion y
nombramiento, funcionamiento y competencias. Completa su contenido el
establecimiento de las bases para fijar las relaciones entre esta nueva institu-
cién de autogobierno y las centrales del Reino Unido.

El Titulo III, «Finalcial Provisions», regula lo relativo al sistema de finan-
ciacion para Escocia, lo que a su vez se ve completado con el Titulo IV, «The
Tax-varing Power, respecto a la facultad del Parlamento para variar la cuota
del Impuesto sobre la Renta de Escocia.

El Titulo V, bajo el epigrafe «Miscelaneans and General», se ocupa de
materias heterogéneas, tales como: el estatuto de personal de los parlamenta-
rios, y de los miembros del Ejecutivo, la representacion escocesa en West-
minster, la interpretacion de las leyes escocesas, etc. Finalmente el Titulo VI,
bajo el epigrafe «Supplementary», recoge cuestiones tales como la legislaciéon
delegada, modificacion por el Parlamento escocés de leyes aprobadas por
Westminster, entrada en vigor, fuentes para la interpretacion de la Scotland
Act, etc.

Por su parte, los nueve Anexos versan, respectivamente, sobre circunscrip-
ciones electorales 3, el Scottish Parliamentary Corporate Body, el R eglamen-
to de la Camara, las leyes de Westminster (consideradas legislacion basica y no

30 Recordar que la Scottish Parliament (Constituencies) Act 2004 deroga el Anexo 1 de la Scotland
Act 1998 y lo sustituye por esta nueva Ley, estableciendo que provisionalmente se aplicara la Seccién
16 de la Political Parties, Elections and Referendums Act 2000, hasta que se produzca la transferencia
de las funciones de la Boundary Commission for Scotland a la Comisién electoral y se confieran fun-
ciones a la Bounday Committee for Scotland.
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modificable por el Parlamento escocés), las materias de competencia exclu-
siva del Reino Unido, los conflictos de competencia, el procedimiento para
dictar legislacién delegada, leyes de Westminster que han sido modificadas
por la Scotland Act y las leyes derogadas por la misma.

En alguna de estas materias la Scotland Act establece una regulaciéon com-
pleta y detallada, mientras que en otras se limita a establecer los criterios basi-
cos que posteriormente deben ser desarrollados por otras disposiciones. Ade-
mas, la Scotland Act prevé su propia reforma, con el objeto de poder ajustarse
a las exigencias del futuro.

Para algunos autores 3! la Scotland Act es «la nueva Constitucion escoce-
sa» porque reune la mayoria de las caracteristicas que deben exigirsele a una
Constitucidn escrita. Porque, segin estos autores, no es clara en la practica la
diferenciacion entre devolucion y federalismo. Esto es, si distinguimos en el
concepto de devolution entre su dimension politica y constitucional, el sis-
tema de devolucidn inglés se acerca considerablemente al federalismo. Des-
de el punto de vista constitucional, la devolucidn, es una mera delegacion de
poder de un ente territorialmente superior y soberano a otro ente territo-
rialmente inferior. Pero desde el punto de vista politico, la devolucion ten-
dria mayores implicaciones, en la medida en que supone una atribucién de
poderes reales y efectivos a los nuevos entes descentralizados. En concreto, el
fuerte arraigo del sentimiento nacionalista escocés; la aprobacién de la Scot-
land Act por referéndum vy la existencia de un nuevo Parlamento democra-
ticamente elegido, hace muy dificil que al Gobierno del Reino Unido le
interesase entrar en conflicto con Escocia. Por estas razones, la Scotland Act,
mas que transferir poderes, lo que hace es dividir el poder de legislar para
Escocia entre Westminster y Edimburgo. Desde esta perspectiva, y sélo desde
ésta, cabe entender la Scotland Act como una Constitucion escocesa y, por
tanto, que las relaciones entre ambos entes territoriales son muy cercanas al
federalismo. Calvert32 habla de que «la Scotland Act es una Constitucién
completamente rigida desde la perspectiva escocesa, pero absolutamente fle-
xible desde el Estado.

No es ésta, sin embargo, nuestra opinién, porque si recordamos con
Nomberto Bobbio que «el conocimiento de un ordenamiento juridico par-
te siempre de la enumeracién de las fuentes del derecho» vemos que las dos
principales fuentes que forman el derecho del Reino Unido son la jurispru-
dencia y la ley, seguidas de la costumbre, la doctrina y la razén» 33. Si bien es
la ley la que al menos en teoria goza de prelacion sobre las cuatro restantes,

31 Vid.V.Bogdanor, «Descentralization or Desintegration», en The Political Quarterly, vol. 70, ntim. 2,
1999, p. 118; o también su articulo Devolution in the United Kingdom, Oxford University Press, 1999,
p. 287. R. Hazell, Reinventing the Constitution, Can the State Servive, p. 88; A. Page, «Constitutionalism,
Judicial Review and the Evident Ultility of de subjects Within Scotland», en AAVYV, L. Farmer y S.Veitch
(coords.), The State of Scots law: law and Gobernment after the Devolution Seetlemen, Butterworths, London,
2001, p. 11.

32 Vid. H. Calvert, Constitutional law in Northern Ireland, Stevens & Sons, London, 1968, p. 53.

3 Vid. Miguel Duro Moreno, en Introduccion al Derecho inglés, Edisofer, S. L. Libros juridicos, Madrid,
2005, p. 645.
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incluida la primera, el problema radica en que no existe distincion formal
entre leyes constitucionales y ordinarias, unas y otras se elaboran y aprueban
por el mismo procedimiento. Argumento éste con suficiente peso como para
no encorsetar al Reino Unido en las teorias existentes que, si bien ya son difi-
ciles de encajar en la Europa continental, mucho mas lo seran en este pais
donde la Revolucién francesa no dejo mella alguna y quedd virtualmente
intacto el viejo Common-law.

Como decia Bryce, «en el Reino Unido las llamadas leyes constituciona-
les s6lo difieren de las otras por la materia, pero no son de jerarquia superior
en modo alguno» 34, Esta flexibilidad técnico-juridica permite también una
gran flexibilidad politica, ya que Westminster no se encuentra con obstaculos
para adaptarse a las nuevas situaciones, si a esto le unimos que en el Reino
Unido desde el siglo xvii se asienta el dogma de la carencia de limites del
Parlamento 3>, podemos afirmar con rotundidad que en cualquier momento
Westminster puede aprobar por procedimiento ordinario reformas legales,
sean O NO Normas con rango constitucional 3.

El Parlamento de Westminster es y continuara siendo soberano en todos
los ambitos vy, precisamente en uso de su soberania, se ha procedido a la «de-
volucién» de poderes. Devolucidon que no es mas que eso, delegacion de
materias objeto de competencia del Gobierno de su Majestad y delegacion
de la competencia de legislar a favor del Parlamento escocés.

Ahora bien, el no considerar a la Scotland Act como una Constituciéon
Stricto sensu no significa que se trate de una ley desprovista de todo signifi-
cado constitucional. Antes al contrario, como afirma Esteban Campos 37, la
Scotland Act es una norma constitucional de primera magnitud, pero no
dentro de un hipotético ordenamiento constitucional escocés, a modo de
norma suprema del mismo, sino una pieza mas dentro de ese rompecabe-
zas, en que se concreta lo que se conoce como Constitucidon del Reino
Unido.

4.1. Organizacion institucional

La Scotland Act dedica sus dos primeros Titulos a las instituciones de
autogobierno, el Parlamento y el Ejecutivo.

3+ De aqui elaboré este autor su famosa teoria de las constituciones rigidas y flexibles. En donde la
Constitucién britanica es el arquetipo de las segundas.

3 Esto no significa que el Parlamento actte sin control y prescindiendo de la opinién pablica, todo
lo contrario una reforma de una pieza medular del sistema juridico britinico no podria llevarse a cabo
sin el consentimiento y aprobacién del pueblo.

36 Tal es el caso del Tratado de la Unién de 1707 que si bien ha sido considerada una norma de ran-
go constitucional, resoluciones judiciales tales como Gibson & Lord Advocate 1975, 1992, SLT221 y
Murray & Rogers 1992, SLT 221 han desestimado el caricter fundamental de los preceptos y confir-
mado la validez de las sucesivas modificaciones y derogaciones de que ha sido objeto.

37 Vid. Carlos Gustavo Esteban Campos, op. cit., Devolucion y forma de Gobierno en Escocia, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2005, p. 61.
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4.1.1. El Parlamento

ElTitulo I, bajo la rabrica «The Scottish Parliament», regula todo lo rela-
tivo al Parlamento escocés.

El Parlamento es unicameral, con sede en Edimburgo y compuesto por
129 diputados, elegidos de conformidad con los articulos 1 a 8 de la Scot-
land Act y el Anexo 1.

De acuerdo con la Representation of the People Act de 2000, gozan del
derecho al sufragio activo los nacionales del Reino Unido, la Republica de
Irlanda, de los paises de la Commonwealth y los ciudadanos comunitarios
que residan en Escocia. Residencia que se acredita mediante la inscripcién en
el registro electoral de la correspondiente circunscripcion.

El derecho al sufragio pasivo en las elecciones al Parlamento de Escocia
se rige por las mismas normas que rigen para las elecciones a la Camara de
los Comunes, extendiéndola a los sacerdotes, lores y ciudadanos comunita-
rios residentes en el Reino Unido (art. 16 de la Ley).

El sistema electoral combina la formula de la mayoria simple (utilizada en
Westminster) con una proporcional, denominada «Additional member
system» con una barrera legal del 6 por 100, que copia en gran medida el sis-
tema utilizado en Alemania desde 1949 a 1982 para la eleccion del Bun-
destag 38.

El sistema se concreta en que 73 diputados son elegidos de acuerdo con
el sistema electoral inglés tradicional, uninominal mayoritario a una sola
vuelta, conocido con el nombre «first past the post».

Si bien las circunscripciones electorales en que se divide Escocia para los
comicios de su Parlamento coinciden con las del Parlamento de Westminster
por «la Parliamentary Constituencies (Scotland) Order de 1995», las islas
Okney y Shetland para las elecciones al Parlamento Escocés constituyen dos
circunscripciones separadas.

Los candidatos pueden presentarse, bien a titulo individual, bien en repre-
sentacion de un partido politico.

Los 56 parlamentarios restantes son elegidos 7 por cada una de las regio-
nes en que Escocia se divide para las elecciones al Parlamento Europeo (8 son
las regiones). La formula electoral conocida con el nombre «additional mem-
ber system» consiste en que el primer escafio es adjudicado a aquel partido
con un cociente mayor, después de dividir el nimero total de votos obteni-
dos en cada region, para el voto regional, por el nimero de escanos ganados
por los distritos uninominales incluidos en la misma, mas uno. El segundo y
siguientes hasta el séptimo se distribuyen de la misma manera. Si bien, en cada
division que se haga, el miembro regional ganado por cada partido se anadi-
ra al namero de diputados obtenidos por las circunscripciones uninominales,
mas uno, a la hora de formar el divisor, antes de realizar la divisién. Por tan-

3 Vid. K. Stern, Derecho del Estado de la Repiiblica Federal Alemana, CEC, Madrid, 1987, pp. 545y ss.
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to, estos 56 parlamentarios son elegidos por circunscripciones plurinomina-
les, con listas cerradas y bloqueadas y voto tnico.

Por lo demas, el articulo 5 de la Scotland Act (a diferencia de Westmins-
ter) prohibe las candidaturas dobles, salvo por circunscripciéon uninominal y
por regidén, y cuando el candidato se presenta por ambas dentro de la misma
regioén y por el mismo partido.

La distincién entre parlamentario elegido por circunscripciéon uninomi-
nal y diputados elegidos por regiones, es exclusivamente a efectos de elec-
cidn y no acarrea diferencias en su estatus juridico, todos tienen los mismos
derechos y estan sometidos a las mismas obligaciones. Sin embargo, el régi-
men politico britanico se articula sobre la base de una estrecha relaciéon entre
el parlamentario y sus electores. La existencia de varios representantes (por la
eleccion de los diputados regionales mediante el sistema de listas) ha hecho
que el Parlamento Escocés aprobase el «Cddigo de Conducta de 6 de julio
de 2000» en el que se dice que el elector puede dirigirse indistintamente a
cualquiera de los 8 diputados elegidos por su regiéon. No obstante, cuando la
cuestion esté relacionada con una determinada circunscripcién uninominal
se debe remitir al diputado elegido por la misma vy, en el caso de que verse
sobre materia de competencia de Westminster al parlamentario nacional res-
pectivo.

La Scotland Act, en su articulo 2, establece que la legislatura sera de cua-
tro anos y las elecciones se celebraran el primer jueves de mayo de cada cua-
tro anos, salvo que dicha fecha no se considere adecuada. En tal caso, el Pre-
sidente de la Camara podra proponer al Monarca un dia alternativo que no
exceda de un mes antes o un mes después del primer jueves de mayo, sin que
quepa disolucidn anticipada a voluntad del Primer Ministro escocés.

Ahora bien,aunque el Ejecutivo no pueda disolver el Parlamento, la Scot-
land Act si prevé la posibilidad de disolucién anticipada de la Camara en dos
supuestos: el primero, cuando el propio Parlamento lo decida, por mayoria de
dos tercios de sus miembros. El segundo, cuando el Parlamento sea incapaz
de designar un candidato como Primer Ministro, dentro del plazo de los 28
dias a contar desde la celebracion de las elecciones o desde la dimision o
muerte del Primer Ministro. Pero ni la Scotland Act ni el Reglamento de la
Camara regulan el procedimiento para promover estas disoluciones. Previen-
do exclusivamente el que se atribuya la cuestion de disolucién del Parlamen-
to escocés y convocatoria de nuevas elecciones a la Corona, a través de la
expedicion de las «royal proclamations», previa propuesta del Presidente del
Parlamento.

De esta forma el Ejecutivo escocés carece de un verdadero instrumento
para reforzar la mayoria de los parlamentarios que le apoyan y los denominados
Whips, encargados de mantener la disciplina parlamentaria, se hacen ain mas
trascendentales de lo que ya lo son en el sistema parlamentario britanico 3.

3 En las primeras elecciones, celebradas el 6 de mayo de 1999, los escafios obtenidos por cada par-
tido, con diferencias importantes en las circunscripciones individuales y regionales, fueron los siguien-
tes: Partido Conservador, 18; Partido Laborista, 56; Partido Liberal Democrata, 7; Partido Nacionalista
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A)  Organos de gobierno del Parlamento

La Scotland Act ha roto de alguna manera con la tradicidn britanica de
direcciéon individual de la Camara en la persona del Speaker al atribuir la
direccion del Parlamento de Escocia no sélo a su Presidente, «Presiding Offi-
cer», como se le conoce, sino también a un 6rgano colegiado, el Bureau.
Ahora bien, el Presidente y el Bureau constituyen 6rganos distintos y bien
diferenciados a los que se le conceden ademas funciones muy distintas. E1
Presidente se configura en la Scotland Act como 6rgano unipersonal e inde-
pendiente del Bureau. La distincion es, ademas, patente desde un punto de
vista funcional, ya que mientras en el oficio de Presidente predomina el ejer-
cicio de funciones directivas stricto sensu, las funciones del Bureau se orien-
tan mas a la programacion de las tareas parlamentarias.

Los poderes del Presidente no se agotan en la funcién de direccidn, sino
que se extienden a otros aspectos de la vida de la Camara, como la represen-
tacion de la mismas en sus relaciones con otras instituciones, que no compar-
te, como en otros sistemas parlamentarios, con la Mesa o el Bureau. En resu-
men, la Scotland Act ha configurado un modelo de direccién de la Camara
al que podriamos calificar de dual mas que de colegial al atribuir separada-
mente funciones directivas y de programacion a dos drganos distintos e inde-
pendientes, el Presidente y el Bureau, de ahi que debamos referirnos por
separado a ellos.

El Presidente

El Presidente de la Camara se elige junto con dosVicepresidentes, la elec-
c16n del mismo se realiza en la sesion constitutiva del Parlamento, dentro de
los siete dias siguientes a la celebracion de las elecciones. Esta sesion serd pre-
sidida por el Presidente del Parlamento cesante (a los solos efectos de la elec-
cién del nuevo Presidente), tomando éste, inmediatamente que es elegido, el
asiento de su predecesor.

La eleccion del Presidente y de los dos Vicepresidentes tiene lugar me-
diante votaciones separadas y sucesivas para cada uno de ellos. La propuesta
de candidatos se atribuye directamente a los Parlamentarios. El R eglamento
parlamentario exige el cumplimiento de dos requisitos: de un lado, el apoyo
a la candidatura por parte de al menos dos Diputados; de otro, que la perso-
na propuesta ostente la condicion de parlamentario. Tras el obligatorio jura-

Escocés, 35, otros, 3 (1 independiente, 1 socialista escocés, 1 verde). El Parlamento inicié sus sesiones en
julio de 1999 y se organizé en 16 Comisiones con funciones legislativas y de control al Gobierno. En
su composicion se respetd la proporcion de los escafios de los Grupos Parlamentarios que también se
tuvieron en cuenta para designar a los Presidentes. En enero de 2000 las Presidencias de las Comisio-
nes se repartian asi: 8 laboristas; 4 nacionalistas; 2 liberal demécratas, y 2 conservadores.

Como estas elecciones no dieron mayoria a ningtn Partido, para asumir el Gobierno se formé una
coalicién entre el Partido Laborista y los Liberal Democratas. Los lideres respectivos Donal Deward y
Jim Wallace fueron elegidos Primer Ministro y Viceprimer Ministro. El nuevo Ejecutivo tenia once
Ministros (9 laboristas y 2 liberal democratas) y 11 Secretarios de Estado en la misma proporcién. El
Gobierno se organizd en 6 Departamentos Ministeriales.
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mento o promesa de fidelidad a la Corona por parte de los candidatos, se pro-
cederi a la votacion secreta por papeletas y separada de cada uno de ellos.

Finalmente, si son mas de dos los candidatos en liza, sera elegido en pri-
mera votacion aquel que reciba un nimero de votos que exceda de la suma
de los votos recibidos por los otros contrincantes. Si ninguno alcanza dicha
mayoria, el Reglamento prevé un sistema de ballotage, mediante el cual el
candidato o candidatos con el menor niimero de votos seran eliminados,
pasando los demas a sucesivas rondas de votaciones hasta que uno de los can-
didatos resulte elegido. En caso de empate entre todos los candidatos, ningu-
no de ellos resultara elegido, de lo que se deduce que las votaciones se suce-
deran indefinidamente hasta que el empate quede dirimido.

Hay que hacer notar, sin embargo, a diferencia de lo que ocurre en la
Camara de los Comunes, que el Monarca no juega ningtin papel en el nom-
bramiento del Presidente del Parlamento escocés.

El Presidente ostenta la Presidencia del Parlamento y ejerce las funciones
tipicas que se atribuyen a una instituciéon de este tipo en otros 6rganos par-
lamentarios: convoca y preside las reuniones de Pleno, del Bureau y de la
Corporacion Parlamentaria, modera los debates, ejerce la potestad disciplina-
ria y de policia en el interior de la Camara, interpreta y suple el Reglamen-
to, etc. Corresponde también al Presidente (sin animo exhaustivo) las siguien-
tes funciones: introducir alteraciones en el Orden del Dia del Pleno cuando
lo impongan circunstancias extraordinarias, declarar la admisibilidad de las
enmiendas formuladas a las mociones y de las preguntas dirigidas al Ejecuti-
vo, tomar juramento a las personas llamadas por el Parlamento para prestar
declaracion, designar y destituir los miembros de la Corporaciéon Parlamen-
taria en las causas establecidas en el Reglamento, etc. Ademas, se le confiere
el derecho de voto en las reuniones que presida, que sera de calidad en caso
de empate.

Los articulos 31.2 y 32.1 de la Scotland Act atribuyen al Presidente una
participacién activa tanto al comienzo como al final del proceso legislativo:
de un lado, estard obligado a realizar, a la entrada de cada proyecto de ley en
la Camara, una declaracion escrita sobre si aquél se encuentra dentro del mar-
co competencial atribuido a Escocia; de otro, es el encargado de someter a
sancion real los proyectos de ley una vez aprobados.

La Presidencia de la Camara adquiere una fuerte relevancia institucional
debido, fundamentalmente, a la duplicidad de funciones que se le encomien-
da, relacionadas, de una parte, con el desarrollo de los trabajos parlamentarios
y relativas otras, a las relaciones de la Camara con otros érganos del Estado.
El articulo 32 de la Scotland Act atribuye al Presidente representar al Parla-
mento en sus discusiones y relaciones con cualquier institucidon parlamenta-
ria, gubernativa o administrativa, ya sea dentro o fuera del Reino Unido.

El articulo 3.5 del Reglamento de la Camara regula la responsabilidad
politica del Presidente siguiendo asi lo que se prevé para el Speaker en la
Camara de los Comunes. En efecto, la revocaciéon parlamentaria del cargo
también va seguida de la posibilidad de un control sin sancioén por parte de
los parlamentarios a su Presidente: se prevé las preguntas parlamentarias al
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Presidente del Parlamento, sobre «cualquier materia relativa a la Corporacion
Parlamentaria o al personal del Parlamento», lo que habilita al Parlamento
para el seguimiento y control de la actuacion de su Presidente en estas areas
de su responsabilidad. Por su parte, la remocién del cargo ha sido prevista
también en el articulo 3.5 del Reglamento, que establece el procedimiento
de destitucion.

Finalmente, el desarrollo en Escocia de algunas «Convenciones constitu-
cionales» existentes en el Parlamento de Westminster han venido a reforzar la
independencia del Presidente escocés. Sir David Steel parece haber iniciado
una de ellas, al seguir, tras su eleccion como tal, el ejemplo del Speaker de los
Comunes, puesto que, una vez que fue nombrado, se desvinculd totalmente
de su partido, el Laborista, al que dejaria dias después de su nombramiento,
en aras a no intervenir en los debates del Pleno perteneciendo a un partido
politico y tampoco quiso participar de ninguna de la Comisiones parlamen-
tarias. Dichas limitaciones convencionales no han alcanzado, en cambio, a los
Vicepresidentes que han seguido perteneciendo a sus respectivos partidos
politicos, han intervenido en los debates, en el tramite de preguntas e inclu-
so han pertenecido a alguna Comision.

La Mesa o Bureau

La Mesa o Bureau, a diferencia de lo que ocurre en el Parlamento de West-
minster, si existe en el Parlamento de Escocia; es un 6rgano colegiado que
representa a la mayoria de los partidos politicos presentes en la Camara y que
funciona como lugar de encuentro para el establecimiento del calendario de
trabajo del nuevo Parlamento.

De este modo estara integrado por el Presidente y por un portavoz de
cada partido politico con mas de cinco diputados, designado por el lider par-
lamentario del Partido. Ademas, y con el objeto de dar cabida a todas las
opciones politicas de la Camara, los parlamentarios que representen a parti-
dos con menos de cinco representantes y aquellos que no representen a par-
tido alguno podran unirse para formar un grupo de cinco o mas a los efec-
tos de designar un representante en el Bureau.

Las decisiones en el seno del Bureau son adoptadas, como se ha dicho,
mediante el sistema de voto ponderado.

Corresponde al Bureau proponer al Pleno el calendario de trabajo y el
Orden del Dia de un determinado periodo de sesiones. En la elaboracién del
Calendario de la Camara, el Bureau no es totalmente libre, sino que tendra
que tener en cuenta la declaracidon realizada por el Primer Ministro al
comienzo de cada afio parlamentario, al objeto de apartar suficiente tiempo
para el desarrollo de su objetivos politicos y legislativos.

En cuanto a las funciones de ordenacién de los trabajos parlamentarios, al
Bureau corresponde promover la creacion de las Comisiones y Subcomisio-
nes determinando su composicion, duracion y objeto, decidir cudl es la comi-
sibn competente para entender de un determinado proyecto de ley, y cuan-
do éste caiga dentro del objeto de varias comisiones, a cul debe ser enviado.
El Bureau interviene también en el ejercicio de la potestad disciplinaria al
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proponer al Pleno la duracién de la prohibicion de entrada en la Camara de
un parlamentario que haya infringido las reglas de la cortesia parlamentaria
en la misma.

A la vista de las competencias que se le atribuyen el Bureau se erige, ast,
en el 6rgano de direccidn politica del Parlamento. Su encaje en el derecho
parlamentario comparado presenta algunas dificultades, puesto que por su
composicién se pareceria a las Mesas en Espafa pero por sus funciones y
competencias cabria equipararlo con la Junta de Portavoces.

Llama la atencion en el Bureau la discrecionalidad y el secretismo con que
desempena sus funciones; hasta abril de 2001 no ha comenzado a publicar el
contenido de sus reuniones. El Bureau se configura, segin B. K. Winetrobe,
como un oOrgano «rresponsable» ante la Camara y el propio electorado 0.

La Corporacién parlamentaria

Distinto de los 6rganos anteriores es la llamada Corporacidon Parlamenta-
ria escocesa. El Parlamento de Escocia no es un érgano con personalidad
juridica propia. Esta carencia de personalidad juridica, y, por tanto, de capaci-
dad juridica y de obrar, le imposibilita para ser titular de derechos, intervenir
en la conclusion de contratos, asumir obligaciones, etc. Para remediar este
defecto de capacidad, la Scotland Act prevé la creacidon de una corporacidn,
que gozando de plena personalidad juridica, pueda, en nombre del Parlamen-
to, cumplir tales funciones. Con tal fin ha nacido la Corporaciéon Parlamen-
taria escocesa. El articulo 21 de la Scotland Act se refiere a la creaciéon de la
Corporacion Parlamentaria escocesa, que representara al Parlamento en todas
aquellas cuestiones que sea necesario el que ostente dicho Parlamento una
personalidad juridica. Este sistema de organizacion de los aspectos adminis-
trativos y juridico-privados de la Camara no es original, sino que esta fuerte-
mente influenciado por medidas similares adoptadas en el Parlamento del
Reino Unido. La Corporaciéon Parlamentaria estara integrada por el Presi-
dente de la Camara y cuatro Diputados elegidos por la misma que recibiran
el nombre colectivo de miembros designados. El procedimiento establecido
para la eleccion de estos miembros designados, se contiene en el articulo 3
del Reglamento de la Camara y debera tener lugar dentro de los diez dias
siguientes a la celebracion de elecciones. La eleccion de los cuatro cargos se
realizard mediante votaciones separadas y publicas en las que se exigira sélo
la mayoria simple, estableciéndose un sistema de ballotage para el caso de que
sean mas de dos los candidatos en liza y ninguno de ellos hubiera obtenido
la citada mayoria. En Gltima instancia, y en el caso de que cualquiera de los
cuatro cargos no hubiera resultado elegido mediante dicho procedimiento,
se establece una clausula de cierre que asegura la composicion de este orga-
no al atribuirse al Presidente el nombramiento directo del cargo vacante.

En cuanto al funcionamiento de la Corporacién Parlamentaria, la Scot-
land Act atribuye su presidencia al Presidente de la Camara. Las funciones de

40 Vid. B.K. Winetrobe, «R ealising the Vision: a parliament vith purpose. An Audit of the First year
the Scottish Parliament», Constitution Unit, London, 2001, p. 44.
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la Corporacién tienen una dimension interna o ab intra, centrada en el
gobierno interior de la Camara, y, otra, externa o ab extra, que se materializa
en la representacion de la misma ante los érganos del Poder Judicial.

B)  Ouwganizacion y funcionamiento del Parlamento

El Parlamento de Escocia funciona en Pleno y en las Comisiones. Al Ple-
no del Parlamento le corresponde los debates de gran contenido politico, y
la Gltima palabra en la decisiones mas importantes que ha de adoptar la
Camara, mientras que se reserva a las Comisiones y Subcomisiones las discu-
siones y tareas mas técnicas. El Pleno toma su decisiones, como regla general
por mayoria simple, salvo en los contados casos en que la Scotland Act o el
Reglamento exigen una mayoria cualificada que son exclusivamente: la
mayoria de dos tercios para la autodisolucion de la Camara, mayoria absolu-
ta para la destitucion del Presidente del Parlamento y para la modificacion del
Reglamento Parlamentario.

Respecto a las Comisiones, el Reglamento del Parlamento de Escocia
distingue dos tipos de Comisiones, las obligatorias o «Mandatory Commit-
tees», cuya existencia, como su nombre indica, es imperativa, gozando de
caracter permanente, y las denominadas «Subject Committees», con una
duracion temporal cuya creacidon, composicion, objeto y duracion se deja a
la voluntad de la Camara y que suelen corresponder con los distintos depar-
tamentos ministeriales. El Reglamento, sin embargo, es bastante flexible y
permite la creacién de las llamadas Comisiones de Estudio para una materia
concreta. Aparte de estos dos tipos de Comisiones y de las de Estudio, cuen-
ta con otras de gran importancia. Nos referimos al «Convenors Liaison Com-
mittee», que agrupa a los Presidentes de las 16 Comisiones para discutir las
cuestiones que puedan afectar a mas de una de ellas.

Las Comisiones estaran compuestas por no menos de cinco y no mas de
quince miembros, elegidos por el Pleno sobre la base de una mocioén del
Bureau. El Bureau debera tener en cuenta, a la hora de confeccionar las lis-
tas de los miembros de cada Comision, la importancia numérica de cada par-
tido politico representado en la Camara.

Una de las grandes innovaciones que presenta el sistema de Comisiones
del Parlamento de Escocia es su configuracién como titulares de la iniciativa
legislativa, facultad de la que carecen las comisiones en el Parlamento de West-
minster. En efecto, la atribucién de la misma a un 6rgano parlamentario no
conoce precedentes en el Derecho parlamentario britanico y responde, al
deseo de convertir a las Comisiones en piezas claves del nuevo organigrama
institucional. No obstante, el ejercicio de la iniciativa legislativa por las Comi-
siones ha sido minimo durante la primera legislatura con s6lo una proposi-
cién de ley de este origen #!.

41 Este proyecto de ley es el Protection from Abuse (Scothland Bill) presentado por la Comisiéon de
Justicia el 4 de junio de 2001.
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La organizacién y funcionamiento de las Comisiones en el Parlamento de
Escocia esta basada en los principios de publicidad, transparencia y agilidad
en el desempeno de sus funciones. Las Comisiones estan presididas por un
Convener, elegido por y de entre sus miembros. Los Conveners cumplen las
mismas funciones del Chairman de las Comisiones en el Parlamento del Rei-
no Unido, esto es, seran las personas encargadas de convocar la Comision, de
presidir sus reuniones, conducir sus votaciones, determinar su agenda, velar
por el cumplimiento de los requisitos procedimentales y proporcionar docu-
mentos al resto de sus miembros en coordinacidon con el Secretario de la
Comision. El nombramiento del Convener y los Vicepresidentes sobre los
que en la practica el Convener delega o comparte gran parte de sus funcio-
nes se prevé en el Reglamento.

4.1.2.  El Ejecutivo escocés

La regulacion del Ejecutivo escocés se encuentra en el Titulo II de la
Scotland Act bajo la raibrica «The Scottish Administration». Dicho Titulo se
encarga de la regulacion de la Administracidon escocesa a la que configura
como el instrumento de gobierno de Escocia en las materias que le han sido
delegadas. Dicha Administracion esta integrada en su caspide por el Ejecuti-
vo escocés (The Scottish Executive), concebido como 6rgano al que se trans-
fiere la potestad ejecutiva y que asume el roll y las funciones que hasta 1999
habia venido desempefiando la Scottish Office, si bien amplia estas tltimas de
manera considerable. La administracion también comprende los conocidos
como Junior Scottish Ministers or Deputy Ministers, un ntmero indetermi-
nado de cargos no ministeriales y, finalmente, un cuerpo de funcionarios o
staff, incluidos dentro del Home Civil Service.

La regulacion del Ejecutivo escocés se encuentra contenida en los articu-
lo 44 y siguientes de la Scotland Act de los que podemos entresacar las
siguientes notas generales que le caracterizan:

— El Ejecutivo estard compuesto por un Primer Ministro o «First Minis-
ter», un Viceprimer Ministro o Vice Primer Ministros, en su caso, un
namero indeterminado de ministros y dos Law Officers (el Lord
Advocate y el Solicitor General for Scotland).

Todos ellos forman lo que la Scotland Act llama Scottish Executive.
No forman, en cambio, parte del Gobierno escocés, en sentido estric-
to, los Junior Scottish Ministers.

— No obstante las definiciones legales, el Scottish Executive no es, de
lejos, el tnico detentador de la potestad ejecutiva en Escocia, ya que
las funciones de caracter ejecutivo en materias reservadas permanecen
bajo la competencia exclusiva del Gobierno de la Corona del Reino
Unido.

— El Ejecutivo es designado por la mayoria presente en la Camara: los
ministros son escogidos de entre los parlamentarios como expresion
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del sistema de gobierno parlamentario. Aunque es cierto que en
Escocia el procedimiento de investidura, y en general la articulacion
de las relaciones Gobierno-Parlamento, estan reguladas por una
norma de rango legal (art. 44 y siguientes de la Scotland Act), y no,
como ocurre en Londres, por normas no escritas basadas en una
convencion.

— La responsabilidad de los Scottish Ministers frente al Parlamento de
Escocia es solidaria, lo que les obliga a dimitir en el caso de que la
Camara apruebe una mocién de censura contra el Ejecutivo.

A)  El Primer Ministro escocés

La Scotland Act ha bautizado al lider del Ejecutivo escocés con el nom-
bre de First Minister. Elude intencionadamente, de esta forma, el término de
Prime Minister, que esta reservado, en el parlamentarismo britanico, al Pri-
mer Ministro del Gobierno de Su Majestad. Esta distincion terminologica no
obsta, sin embargo, para que el First Minister pueda ser considerado a todos
los efectos como el Primer Ministro escocés, como lo demuestra el ejemplo
de la Scotland Act, que lo ha convertido en el titular del llamado «sello esco-
cés», que tradicionalmente ha representado el poder legitimo del reino de
Escocia y cuyo detentador asume la suprema autoridad ejecutiva dentro de su
territorio, atribuida, con anterioridad al proceso de devolution, al cargo de
Secretary of State for Scotland.

Como suele ocurrir en un modelo parlamentario de gobierno, el Primer
Ministro escocés es elegido por el Parlamento de entre sus miembros. El pro-
ceso de investidura del Primer Ministro puede descomponerse para su expo-
sicidn en los siguientes aspectos: se inicia de acuerdo con el articulo 46.1 y 2
de la Scotland Act, y 4.1.2 del Reglamento de la Camara, distinguiendo
segin que la investidura sea consecuencia de la celebracidon de elecciones o
de alguna otra causa. En el supuesto de ser consecuencia de elecciones, la
investidura del Primer Ministro comenzara dentro de los catorce dias
siguientes a la fecha de la celebracion de elecciones y el plazo que se conce-
de a la Camara para depositar su confianza en un candidato es de 28 dias con-
tados desde la celebracion de las elecciones. Para el caso de que la investidu-
ra se active por las restantes causas, esto es, fallecimiento del Primer Ministro,
cese como miembro del Parlamento, dimision voluntaria o forzosa, el Regla-
mento no establece un plazo determinado dentro del cual deban comenzar
las votaciones y se limita a senalar que la fecha y la hora de las mismas seran
determinadas «por el Parlamento sobre una mocion del Bureauy.

La iniciativa para la presentacion de candidatos corresponde a los propios
parlamentarios, uti singuli, tan s6lo se requiere para la validez de esta candida-
tura presentada por un parlamentario que cuente con el apoyo de otro
miembro de la Camara y, en todo caso, que se presente con una antelacién
minima de 30 minutos a la hora sefalada para el inicio de las votaciones.
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Tras la presentacion formal de candidaturas y el obligatorio juramento o
promesa de fidelidad a la Corona por parte de los candidatos, se pasara a la
votacion separada de los mismos mediante el sistema de voto electronico, en
su defecto, por el de papeletas, el verbal u otro que determine el Presidente
de la Camara. El Reglamento nada dice respecto del caracter publico o secre-
to de la votacion.

La mayoria requerida para otorgar la confianza parlamentaria depende del
namero de candidatos en liza. En el caso de que solo se presente uno, éste
sera elegido si el namero de votos a su favor supera el de votos en contra.
Esto es, por mayoria simple. Si se presentan dos resultard elegido el que
obtenga el mayor nimero de votos. Finalmente, si son mas los candidatos en
liza, serd elegido en primera votacion aquel que reciba un ntimero de votos
que exceda de la suma de los recibidos por los otros contrincantes. En todo
caso, se exige un quérum de votacidon de una cuarta parte de los miembros
de la Camara.

En el supuesto de que ninguno de ellos obtuviera la mayoria requerida
en la primera votacidn, se prevé, como para la eleccion del Presidente del
Parlamento, un sistema de ballotage. Si ningtin candidato es elegido en una
eleccion o escogido en un proceso de seleccion, el Presidente del Parlamen-
to ordenard que se celebre otro proceso de seleccion lo antes posible, y en
caso de empate si iniciard un nuevo procedimiento de investidura con la posi-
bilidad de nuevas propuestas.

Una vez recaida la confianza del Parlamento sobre un candidato en la
forma expresada, corresponde al Presidente de la Camara el traslado de la
propuesta del candidato al Monarca para su nombramiento formal como Pri-
mer Ministro Escocés. Tanto el acto de traslado de la propuesta realizada por
el Presidente del Parlamento como el nombramiento regio son actos debi-
dos, sin que quepa discrecionalidad alguna para bloquear la decision
parlamentaria.

Por otra parte, la Scotland Act ha establecido como clausula de salvaguar-
dia y sancion frente a una eventual incapacidad del Parlamento para consen-
suar un candidato, la disolucién automatica de la Camara. Asi, su articulo 3
establece que si transcurren veintiocho dias sin que ninguno de los candida-
tos hubiera obtenido la confianza parlamentaria, el Rey estara obligado a
disolver la Camara y decretar la celebracion de nuevas elecciones, elecciones
extraordinarias, sobre la base de la propuesta que reciba del Presidente del
Parlamento.

En principio, la sola exigencia de mayoria simple y no de mayoria abso-
luta para depositar la confianza en un candidato deja la puerta abierta a la
posibilidad de instauracion de gobiernos minoritarios. Lo que parece claro es
que la Scotland Act deposita en el Parlamento escocés la responsabilidad de
realizar elecciones viables. Sobre la Camara descansard una obligacion cons-
titucional de proponer al Monarca un candidato a Primer Ministro que sea
capaz de comandar a la mayoria parlamentaria, cuya sancioén en caso de
incumplimiento dentro del plazo legal de 28 dias sera su disolucion.
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Aunque la Scotland Act atribuye la casi totalidad de las funciones ejecu-
tivas al 6rgano colegiado, el Primer Ministro no queda absorbido totalmen-
te por aquél, sino que disfruta de poderes propios, tanto ejecutivos en senti-
do estricto como gubernamentales, independientemente de los que le
corresponden en su condicion de jefe del drgano colegiado de gobierno, que
en todo caso seran imputables directamente al Colegio.

El Primer Ministro escocés asume la organizacion del Gabinete, ya que es
el tnico competente para determinar la estructura administrativa del Ejecu-
tivo mediante la adjudicacion de las carteras y la fijacion de los titulos de los
departamentos, delimitando, por ende, las funciones que corresponden a cada
uno (art. 45.7 de la Scotland Act).

Por lo demas, se atribuye al Primer Ministro escocés otros poderes; unos
de caracter simbolico, como es el ser el guardian del «Sello Escocés»; otros,
como el de la facultad de proponer la designacion de los jueces de primera
instancia y los de la Court of Session, la de constituir el vehiculo de comu-
nicacién con el Gobierno de la Corona y las demas que le sean atribuidas en
exclusiva por las leyes 42.

Por lo que respecta a los poderes del Primer Ministro en cuanto miem-
bro del Ejecutivo, le corresponden todas las que las leyes le atribuyan al érga-
no colegiado bajo los nombres Scottish Executive o Scottish Ministers, dado
el principio de solidaridad en el ejercicio de sus funciones que rige entre los
miembros del Ejecutivo. Ahora bien, la situaciéon del Primer Ministro en el
seno del Gabinete no es la de un miembro mas, sino que goza de la cualidad
de Director Politico-Ejecutivo del mismo. En su virtud, ejercera la presiden-
cia y direccion del Gabinete, convocando y presidiendo sus reuniones, fijan-
do su agenda semanal y resolviendo los conflictos que puedan suscitarse entre
su miembros. De este elenco de funciones se desprende que se debe hablar
de un gobierno de Primer Ministro mas que de un gobierno de Gabinete.

Por lo que respecta a la duracién del cargo de Primer Ministro, el articu-
lo 45.3 de la Scotland Act sefiala, como regla general, que ejercera su cargo
hasta que el Parlamento designe a otro en su lugar. Junto a esta regla general,
la Scotland Act recoge una serie de supuestos de cese en el cargo; tales son
los siguientes:

— La dimisién voluntaria del Primer Ministro, en el apartado 2 del
articulo 45.

— Cese en su condiciéon de parlamentario, por causa distinta a la disolu-
cién del Parlamento.

— La pérdida de la confianza parlamentaria, a través de la mocion de
censura.

— Su nombramiento como Ministro del Gobierno de su Majestad.

42 Sobre las funciones del Primer Ministro escocés vid. N. Burrows, «Unfinished Business: The Scot-
land Act 1998», Modern Law Review, vol. 62,1999, pp. 253 y ss.
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Finalmente, el hecho de que la Scotland Act sefale que el Primer Minis-
tro es nombrado por el Monarca, permitiria también, en teoria, su destitucion
por decision real.

LosVice Primer Ministros escoceses o Deputy First Minister no aparecen
recogidos en la Scotland Act, pero han sido creados, de hecho, en virtud del
ejercicio por parte del Primer Ministro de su facultad de organizar y confor-
mar la estructura de su Ejecutivo. Se trata, por tanto, de un 6rgano de crea-
cién voluntaria por el Primer Ministro, cuyo status sera como el de cualquier
otro ministro; asi, debera reunir la condicién de parlamentario y su nombra-
miento estara sometido a la doble aprobacion parlamentaria y real.

Por su parte, «el Scottish Ministerial Code» otorga al Vice Primer Minis-
tro cierta participacién en el proceso de formacidon del Gobierno; en primer
término, después de reconocer que la designacidon de los Ministros y de los
Juniors Ministers corresponde al Primer Ministro, obliga a éste, antes de rea-
lizar el nombramiento, a consultar con el Vice Primer Ministro, lo que, ade-
mas, parece dar a entender que éste sera nombrado antes que el resto de los
miembros del ejecutivo; en segundo lugar, también le confiere un papel rele-
vante en la adjudicacion de las carteras ministeriales al configurar esta fun-
cién como una cuestion a decidir entre el Vice Primer Ministro y el Primer
Ministro.

La Scotland Act le encomienda al Primer Ministro escocés también la
designacion y el nombramiento formal de sus Ministros, que, junto a su per-
sona y a los dos Law Officers formaran el Ejecutivo escocés. En efecto, el
articulo 47.1 y 2 de la Scotland Act sefialan que el Primer Ministro puede,
con la aprobacion de la Reina, designar a Ministros de entre los miembros
del Parlamento. El Primer Ministro no buscar la aprobacion de la Reina para
dichos nombramientos sin el consentimiento del Parlamento. El ejercicio de
esta facultad por parte del Primer Ministro se encuentra, como vemos, limi-
tada en varios sentidos: en primer lugar, porque el Primer Ministro estara
obligado a buscar a sus Ministros entre las filas del Parlamento; y en segundo
lugar, porque los candidatos propuestos tienen que obtener la aprobacidon
tanto del Parlamento como del Monarca.

La Scotland Act es bastante clara al exigir que el Primer Ministro se diri-
ja en primer lugar al Parlamento y obtenga su consentimiento (el consenti-
miento parlamentario no hace falta que sea individual para cada Ministro,
sino que en una misma mocién puede presentarlos a todos), entendiéndose
otorgado mediante el voto favorable de la mayoria simple de los parlamenta-
rios presentes. Una vez que ha obtenido la conformidad del Parlamento, debe
buscar también la conformidad del Monarca. Por lo que respecta a la apro-
bacién por el Monarca de los nombres elegidos por el Primer Ministro, aquél
podria gozar de la misma facultad convencional en relacién con la designa-
cién de los Ministros en el Gobierno de la Corona, en virtud de la cual se
haya habilitado para transmitir al Primer Ministro sus comentarios o incluso
sus objeciones a nombres en particular; pero, en altimo término, debera acep-
tar la decision final del Jefe del Ejecutivo.
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En donde ni la Scotland Act ni el Reglamento han marcado limite algu-
no es en lo relativo al nimero de miembros del Ejecutivo, cuestion que se
deja, por tanto, al arbitrio del Primer Ministro escocés: y es que los tinicos
cargos cuya existencia es necesaria, segun el articulo 44 de la Scotland Act,
son los dos Law Officers.

En cuanto a los Ministros, éstos asumen la doble condicién de miembros
del Ejecutivo y de titulares de un Departamento o Ministerio, siendo apoya-
dos y pudiendo descargar parte de sus funciones en los llamados Juniors Scot-
tish Ministers. En su primera condicidn, esto es, como miembros del Ejecu-
tivo, les corresponderan todas las funciones que colectivamente se asignan a
éstos. Entre ellas destacan las de ejercitar la iniciativa legislativa, asumiendo la
total responsabilidad en la tramitacion de los proyectos de ley que presentan,
y la de dictar legislacidon delegada. En cuanto a titulares de un Ministerio,
dirigiran el mismo, determinando sus directrices politicas, aunque siempre
dentro del marco general de la politica fijada por el Gabinete.

El Primer Ministro, en uso de su potestad de organizacion del Ejecutivo
escocés, puede también nombrar Ministros sin cartera, que no asumen la titu-
laridad de ningin Departamento, sino que reciben funciones de indole mas
politica en areas determinadas de la accién gubernamental o coordinan, en
general, la accién del Ejecutivo en relaciéon con otros 6rganos, como, por
ejemplo, el Parlamento.

En cuanto a las causas de cese en el ejercicio de las carteras ministeriales,
la Scotland Act establece taxativamente las siguientes, en su articulo 47.3:

— Por decision del Primer Ministro.

— Por dimision voluntaria, en cualquier momento.

— Por la aprobacién de una mocién de censura contra el Ejecutivo.

— Por pérdida de la condicion de diputado por causa distinta a la diso-
luciéon del Parlamento.

Como vemos, los Ministros solo pueden ser movidos de sus puestos por
el Primer Ministro, y en ningun caso por el Monarca o por el Parlamento.
Aunque es muy dificil de entender que si para su nombramiento necesitan
autorizacion del Parlamento no lo necesiten para su posterior remocioén de
sus puestos.

Finalmente, hemos de hacer notar que los Ministros no estan obligados a
dimitir en caso de cese del Primer Ministro. Es mas, la Scotland Act, salvo el
caso de aprobaciéon de una mocioén de censura, no contempla ningin otro
supuesto de dimision colectiva del Ejecutivo.

Respecto a los Law Ofticers, para Escocia son el Lord Advocate y el Soli-
citor General for Scotland. Ambas figuras se remontan siglos atras en la his-
toria: el cargo del Lord Advocate data por primera vez de 1483 y el del Soli-
citor General de 1578 43. Tras la unién anglo-escocesa de 1707, tanto el Lord
Advocate como el Solicitor General pasaron a ser ministros del Gobierno de

4 Vid. The Laws of Scotland: Star Memorial Encyclopeadia, vol. 5, Waterwoths, Edimburgo, 1987,
pp- 275 y ss.
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la Corona, con funciones de asesoria juridica en materias relativas al Derecho
escocés y de Direccidn del Sistema de Acusacion Publica en Escocia.

La Scotland Act, al devolver a Escocia la competencia legislativa y ejecu-
tiva sobre materias tales como el derecho penal, procesal y civil, areas tipicas
de responsabilidad de los citados puestos, ha recolocado coherentemente a los
mismos dentro de Ejecutivo escocés y los ha desgajado del Gobierno central,
para el cual ha creado un nuevo cargo, el Advocate General, que los sustitu-
ye en las materias que no han sido transferidas.

Los Law Officers tienen una naturaleza hibrida en cuanto miembros del
Poder Ejecutivo, al que asesoran juridicamente, y al mismo tiempo titulares
de la Fiscalia General para Escocia. La reunion en estos cargos de dos vertien-
tes dificilmente conciliables, lo politico-gubernamental, de un lado, y la judi-
cial, de otro, ha llevado a la Scotland Act a insertar en su articulado diversas
normas que tratan de proteger su tradicional independencia.

En primer lugar, mediante su nombramiento y destitucion: los Law Offi-
cers escoceses son nombrados directamente por el Monarca. Pero es, sin
duda, en las normas que regulan su destitucién donde se observa, de manera
mas nitida, el especial blindaje que se concede a estos 6rganos. Asi el articu-
lo 48.1 de la Scotland Act sefala que corresponde al Primer Ministro propo-
ner al Monarca la destituciéon del Lord Advocate y del Solicitor General for
Scotland; para ello, debera solicitar previamente el consentimiento del Parla-
mento.

Con ello se dota a tales cargos de una especial inamovilidad, que redun-
da en definitiva en un mayor grado de independencia y autonomia en su
actuacidn dentro del Ejecutivo.

La autonomia dentro del Gobierno de los Law Officers en su condicidon
de fiscales generales para Escocia también se manifiesta desde un punto de
vista competencial. En efecto, el articulo 52.3 de la Scotland Act, que es la
norma general en la que se atribuyen las funciones a los distintos ministros y
en la que se dice que cualquier Ministro puede ejercitar los poderes atribui-
dos a cualquiera de sus colegas de Gabinete. Sin embargo, se ve excepciona-
do por el Lord Advocate, cuyo ejercicio es exclusivo y con caracter indepen-
diente de cualquier otra persona y, en concreto, de cualquier otro Ministro,
puesto que es la maxima autoridad del sistema de acusacion puablica en Esco-
cia (art. 48.5 de la misma Ley).

El caracter separado e independiente de las funciones de Law Officers, en
su condicidn de Gltima instancia del sistema acusatorio escocés, también afec-
ta a las posibilidades de control parlamentario de las mismas. Asi, el articu-
lo 27.3 de la Scotland Act coarta la capacidad del Parlamento escocés para
indagar en la actuaciéon como fiscales de los cargos que comentamos, al facul-
tarles para declinar cualquier pregunta parlamentaria o rehusar la entrega de
cualquier documento en relacidn con el funcionamiento del sistema de Acu-
sacion Puablica, si consideran que ello puede perjudicar procedimientos pena-
les en curso o puede ser contrario al interés publico.
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Una dltima singularidad, que distingue a los Law Officers del resto de los
miembros del Ejecutivo, consiste en la no exigencia por parte de la Scotland
Act en los primeros, de la condicién de parlamentarios.

Por lo que respecta a las funciones de los Law Officers, asumen la misma
condicién de Ministros, de un lado, y de Jefes del sistema de Acusacion Pabli-
ca en Escocia, de otro.

Lord Hardie, primer Lord Advocate tras el proceso de devolucion, inten-
to clarificar el papel del nuevo cargo en un mensaje dirigido a la Comision
de Justicia del Parlamento de Escocia:

— Funcidn de asesoria juridica al Ejecutivo escocés.

— Representacion y defensa del Ejecutivo escocés en los conflictos de
constitucionalidad.

— Maixima autoridad del sistema de Acusacion Publica e investigacion
de crimenes en Escocia.

Por su parte, el Solicitor General for Scotland sera el subordinado inme-
diato del Lord Advocate, al que asistird en el desempeno de sus funciones y
sustituird cuando no pueda ejercerlas personalmente. También goza de la
condicion de miembro del Ejecutivo y su status es el mismo que el del Lord
Advocate.

4.2. Reparto de competencias

En el caso escocés, la Scotland Act ha optado por un modelo denomina-
do «Retaining Statut», que se caracteriza esencialmente por concretar los
poderes retenidos por Westminster, de tal manera que todas aquellas materias
o competencias que no le estén expresamente reservadas a Westminster pasan
a ser de la competencia del nuevo Parlamento. Este modelo, que fue también
el utilizado en Irlanda del Norte en 1920, supone la plena libertad del Parla-
mento escocés para dictar leyes, a excepcidn, naturalmente, de las materias
expresamente reservadas al Parlamento del Reino Unido #.

4 La parte Uno del Anexo establece concretamente una reserva general de materias, entre las que
se incluyen la Constitucién, y dentro de este epigrafe se especifican las materias relacionadas con la
Corona, la sucesion en el Trono, la unién de los Reinos de Escocia e Inglaterra, el Parlamento del Rei-
no Unido, la politica exterior, la relaciones internacionales, comercio internacional y relaciones con la
Comunidad Europea, defensa del territorio, Tesoro Publico.

La Parte Dos del Anexo enumera doce apartados de materias reservadas y dispone, como clausula
general, que todas las materias incluidas en esta parte estin reservadas a Westminster, en concreto en 18
paginas que ocupa esta segunda parte se incluyen determinadas materias relativas a asuntos econémi-
cos y financieros, asuntos internos, comercio e industria, energia, transporte, seguridad social, regulacion
de las profesiones, empleo, salud y medicina, medios de comunicacién y cultura y, por altimo, se cierra
el listado con un titulo competencial que actia como un cajéon de sastre y donde se recogen materias
heterogéneas, tales como la remuneracién de los Jueces, el principio de igualdad de oportunidades reco-
gidas en diversas normas, el control de las armas, inspeccion, fijacion del calendario y viajes al espacio
etc. No obstante, la lista es mas compleja de lo que aparenta ser, toda vez que en ocasiones se reserva
una materia con caricter general, mientras que en otras la reserva se especifica por medio de una refe-
rencia a una o varias leyes concretas de Westminster.
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Las materias reservadas a Westminster aparecen en el Anexo 5 de la Scot-
land Act, que se articula en tres partes bien diferenciadas.

Sin embargo, este sistema adoptado por la Scotland Act suscita numero-
sos problemas en la determinacion de los sectores que el Parlamento escocés
puede regular por medio de una ley. Asi se ha venido a sostener que, puesto
que la enumeraciéon de competencias atribuye todas a Escocia, salvo las que
se consideran como reservadas, se deberia adoptar una interpretacion restric-
tiva de dichas materias. Esta posicién tendria sentido en la medida en que la
Scotland Act establece un principio general de transferencia a aquella region,
por lo que se podria entender que las materias reservadas son excepciones al
mismo y, por lo tanto, han de ser interpretadas restrictivamente. En este pun-
to tiene interés la exégesis que puedan hacer los tribunales de la lista de mate-
rias reservadas, de acuerdo con la posicién constitucional de la Scotland Act.

Hubiese sido muy relevante para los tribunales que la Scotland Act hubie-
se tenido, como dice Brazier, un preambulo en el que se hubiese plasmado
alguno de los aspectos fundamentales del paso que se estaba dando por West-
minster al transferir a Escocia determinadas competencias y al fijar que serd
el Parlamento de esta regién el que tenga que regularlas con independencia
del de Westminster, pero carece de él. Sin embargo, en nuestra opinidn, aun-
que carezca de preambulo, los jueces pueden acudir a los Diarios de Sesiones
del Parlamento de Westminster para saber las verdaderas intenciones del Par-
lamento del Reino Unido al fijar dichas materias reservadas. No obstante, esta
referencia solo sirve de ayuda para determinar el sentido de aquellas clausu-
las que puedan resultar ambiguas u oscuras y en la medida en que dichos
debates puedan coadyuvar a ese proposito.

Por otra parte, el canon de interpretaciéon que se siga incide también a la
hora de determinar si una ley del Parlamento escocés se cifie o no a las com-
petencias atribuidas sin invadir las reservadas. Durante el debate de la Scot-
land Act, el Gobierno britanico sostuvo la necesidad de utilizar un enfoque
que analizase la naturaleza del texto normativo en su conjunto. De esta
manera, si la esencia de la ley se encuentra en el contexto de las competen-
cias delegadas, la misma se situara «intra vires» aunque incidentalmente afecte
a cuestiones situadas fuera de las materias atribuidas al Parlamento escocés,
aspecto éste que sera inevitable en algunas materias. De hecho, el proposito
de la Scotland Act es que las leyes del Parlamento escocés puedan ser decla-
radas normalmente «intra vires». Asi, el articulo 101.2 de la Scotland Act esta-

La cuestion se complica an mucho mas porque estas formulas van acompafiadas de excepciones,
con lo cual se permite al Parlamento escocés legislar también dentro de las materias reservadas, en las
excepciones, pero a su vez estas excepciones establecen nuevas excepciones. En la mayoria de las mate-
rias se incluyen también cliusulas interpretativas, destinadas a clarificar el alcance del titulo competen-
cial reservado, algunas de las cuales incluyen ademas ejemplos, como ocurre en materia de seguridad
social.

La tercera parte del Anexo cierra el reparto competencial, en ella se establece una serie de prescrip-
ciones generales para aclarar la interpretacion de determinadas materias previstas en las dos partes ante-
riores. A través de ellas se establece concretamente como han de entenderse las referencias que se hacen
a las instituciones o cuerpos que estan relacionados con las materias reservadas al Parlamento Central.
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blece como regla de interpretacién que la propia ley, sea considerada, en la
medida de lo posible, de una manera que la haga acorde con las competen-
cias transferidas.

Este modelo de delegacion de competencias sitta al sistema britanico 4
en el polo opuesto al denominado federalismo de ejecucion aleman.

Por otro lado, la Scotland Act prevé que en el futuro se puedan transferir
facultades concretas al Gobierno escocés que ahora figuran en la lista de mate-
rias reservadas sin que vayan acompanadas de la funcion legislativa (art. 63 de
la Scotland Act), pero se trata de una prevision muy genérica. Constituye, en
cambio, una excepcion importante la prevision de transposiciéon de las obli-
gaciones derivadas del Derecho comunitario de forma conjunta por los
Ministros competentes del Reino Unido y Escocia (art. 57.1 de la Scotland
Act). Pero esta apertura queda compensada, porque tanto en el ambito comu-
nitario como en el Internacional los ministros britanicos tienen cierto poder
de tutela sobre sus equivalentes escoceses, ya que pueden obligarles a actuar o
abstenerse de hacerlo si se produce una interpretacion contradictoria de la
norma comunitaria o internacional (art. 58 de la Scotland Act).

Sin embargo, donde el sistema britanico demuestra de forma clara que en
nada se parece a un Estado federal es en la debilidad de las garantias otorga-
das a las competencias escocesas. El Parlamento escocés no puede legislar, por
supuesto, mas alla de los limites consustanciales de las competencias transfe-
ridas, ni vulnerar las normas que se imponen a todo el ordenamiento brita-
nico (la Convencién Europea de Derechos Humanos o la normativa comu-
nitaria), limites éstos naturales que se imponen en todos los Estados
descentralizados; pero, ademas, la Scotland Act en su articulo 28.7 establece la
posibilidad de que el Parlamento del R eino Unido continte legislando sobre
materias no reservadas y, por tanto, transferidas a Escocia. Ademas, tal como
dice el Anexo, las materias reservadas pueden ser ampliadas o reducidas por
Order in Council, lo que genera una inseguridad en el futuro de las compe-
tencias de Escocia.

Parece que de nuevo el Parlamento del Reino Unido quiere dejar clara
su soberania sin el menor resquicio de duda.

Hecha asi la transferencia de materias y competencias, parece claro que es
de gran interés saber como se controlan las normas emanadas por el Parla-
mento escocés y en concreto su compatibilidad con las leyes aprobadas por
el Reino Unido.

Hay que distinguir, por un lado, los controles previos a la aprobacién
de una iniciativa legislativa y aquellos otros que se llevan a cabo con poste-
rioridad.

Estos controles no se localizan tnicamente en sede jurisdiccional, sino
que cabe la intervencidn de distintos 6rganos, incluyendo al propio Gobier-
no britanico que puede paralizar la promulgacion de una ley.

4 Vid. Pi Sunyer, «Informe sobre el desarrollo autonémico y la incorporacion de los principios de
la Unién Europea», en La Devolution a Escocia, Gales e Irlanda del Norte, por Eliseo Aja Fernandez, Fun-
dacid Carles Pi i Sunyer d”Estudis Autonomics i Locals, 2003.
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La Scotland Act en sus articulos 100 y 101 establecen que el Gobierno
escocés en el caso de los proyectos de ley, y el Presidente de la Camara esco-
cesa en todos los casos, deben manifestar por escrito que la iniciativa legisla-
tiva se encuentra en el marco de competencias del Parlamento escocés. Aun-
que estas declaraciones no suponen una paralizacién de la tramitacién de la
iniciativa en cuestion, si ofrecen argumentos posteriores para que los Tribu-
nales puedan decidir.

A su vez, antes de su entrada en vigor, el control puede entrar en funcio-
namiento tras la aprobacién por el Parlamento de una ley, pero antes de que
la misma sea objeto de promulgaciéon por parte de la Reina (art. 103 de la
Scotland Act).

Estan legitimados para suscitar este conflicto el Lord Advocate y el Advo-
cate General, el Judicial Committee del Privy Council 49, el cual es la instan-
cia final para decidir y conocer de los conflictos que surjan a raiz de la posi-
ble violacidon por una Ley del Parlamento escocés de las competencias
atribuidas 47 y, los ministros del Gobierno central.

De acuerdo con estos controles, los articulos 33 a 35 de la Scotland Act
establecen que el Presidente del Parlamento escocés no puede remitir un
proyecto para su promulgacion en los siguientes casos:

1.°  Durante un periodo de 4 semanas desde la aprobacién por el Par-
lamento del proyecto o proposiciéon de ley, para que el Advocate
General o el Lord Advocate puedan considerar si el mismo es o
no conforme con las competencias que tiene transferido el Parla-
mento.

2.°  Sila cuestidon de conflicto se ha planteado ante la Judicial Commit-
tee hasta que la misma decida.

3. Si algin Ministro britanico ha dictado una Order por la que se
prohiba al Presidente de la Camara remitir la ley para ser promulga-
da, siempre y cuando se dé cualquiera de las dos siguientes causas:

* La existencia de razones suficientes para entender que la ley es
incompatible con cualquier obligacion Internacional o con los

46 Recordar que en el Anexo 16, de la Constitutional Reform Act de 2005, ha modificado la com-
posicién de este 6rgano del Privy Council, asi como ha modificado las Judicial Committee Act de 1833
y de 1915 y ha derogado la Judicial Committee Act de 1881.

47 Como nos recuerda Agustin Garcia Ureta, la Judicial Committee, aunque es parte del Privy
Councll, en realidad, es un tribunal que asesora solo al Gobierno de Su Majestad, y esta constituido tras
la Constitutional Reform Act de 2005 por miembros natos del Privy Council, quienes tienen o han
tenido un alto cargo judicial, entendiendo por alto cargo judicial, lo mismo a que se refiere el Titulo III
de esta Ley. Este Judicial Committee es también la Gltima instancia en el caso de recursos contra deci-
siones adoptadas en las Islas del Canal y de Man, puede emitir dictimenes sobre cualquier asunto a peti-
cién de la Corona, e igualmente conoce de los recursos que provengan de Estados miembros de la
Commonwealth, en la medida en que sigan reconociendo su jurisdiccion. Algunos, incluso después de
su independencia, siguen manteniendo esta via, tal es el caso de Nueva Zelanda, Bahamas Gambia, Bar-
bados, Malasia, etc. Vid. Agustin Garcia Ureta, «La transferencia de Poderes a las Regiones, RVAD
nam. 55, 1999, pp. 161 y 162.
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interesas de la defensa o seguridad nacional (art. 35 de la Scot-
land Act).

*  Que introduzca modificaciones en las normas relativas a las
materias reservadas que tengan, en opinion del Ministro, efectos
adversos en la aplicacion de la normativa sobre dicha materia.

Si se genera una Order del Ministro de la Corona o la Judicial Commit-
tee considera que efectivamente la ley en cuestion excede de las competen-
cias transferidas a Escocia, el Parlamento escocés tiene que reconsiderar la ley
que ha aprobado. La ley en cuestion debera ser objeto de una nueva votacion.

Aparte de los controles anteriores a la entrada en vigor de una ley esco-
cesa, el articulo 98 de la Scotland Act y el Anexo 6 regulan los supuestos en
los que cabe plantear ante un tribunal una cuestion acerca de la compatibili-
dad de una ley adoptada por el Parlamento con las competencias transferidas.

Si la cuestion es planteada ante los Magistrates Courts, sus resoluciones
pueden ser presentadas ante la instancia superior, esto es, la Inner House of
the Court of Session, la cual también podra presentarlo ante el Judicial Com-
mittee del Privy Council.

Y si el conflicto de competencias se recurre ante la Camara de los Lores,
organo supremo del Reino Unido, éste debera plantearlo también ante el
Judicial Committee, salvo que considere mas adecuado que ella misma sea la
que resuelva.

La Scotland Act nada aclara sobre cuando deberia remitirse al Privy
Council, estableciendo exclusivamente el Anexo 6, que el Lord Advocate y
el Advocate General podrian solicitar a cualquier Tribunal que presente el
conflicto de competencias ante el Privy Council.

De acuerdo con el articulo 103 Scotland Act, la decision que adopte la
Judicial Committee tiene caracter vinculante en cualquier procedimiento
judicial. Esto significa que si la Judicial Committee se pronuncia sobre una
ley que todavia no cuenta con la promulgacion de la Reina, la misma habra
de ser necesariamente modificada. De igual manera, si un tribunal considera
que una ley no respeta las competencias atribuidas, puede suspender la apli-
cacion de la ley o permitir su aplicacidn bajo ciertas condiciones, hasta que
la ley sea objeto de modificacién. Para ello, el articulo 102.3 de la Scotland
Act impone al tribunal la obligaciéon de tomar en consideracion, aquellas per-
sonas, que no sean parte en el proceso judicial y que podrian verse afectas de
manera negativa por la ley. En este supuesto, el articulo 107 de la Scotland
Act, establece la prevision de las conocidas como «clausulas de Enrique VIII»,
por las que podra corregir la ley por medio de normas subordinadas. Dicha
clausula se prevé para supuestos ocasionales y circunstancias extraordinarias.

Las materias objeto de competencia de Escocia no sélo pueden ser obje-
to de regulacion por ley, sino que, como ha hemos visto, algunas ademas de
su regulacion por ley del Parlamento escocés pueden ser objeto de desarro-
llo por Reglamento del Ejecutivo y otras (como ocurre en Espafa), objeto
de desarrollo por orden ministerial.
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Los articulos 52 a 58 de la Scotland Act regulan las potestades del Ejecu-
tivo escocés vy, entre otras, reconoce la capacidad de dictar normas reglamen-
tarias, que igualmente vendran establecidas en las leyes que vaya aprobando
el Parlamento escocés. Es de gran importancia el articulo 53 de la Scotland
Act porque atribuye a los Ministros escoceses las funciones que correspon-
den a los Ministros del Gobierno del Reino Unido respecto de las materias
objeto de su competencia.

Por su parte, el articulo 54 de la Scotland Act especifica qué casos se si-
tuan fuera de la competencia del Gobierno escocés, a saber:

1.°  Dictar cualquier norma subordinada que se encuentre fuera de las
competencias del Parlamento en el caso de insertarse en una ley.

2.°  Confirmar o aprobar cualquier tipo de norma subsidiaria que con-
tuviese tal disposicion.

Ahora bien, aunque el articulo 54 de la Scotland Act equipara las atribu-
ciones transferidas a los Ministros escoceses con aquellas de caracter legisla-
tivo que tiene el Parlamento escocés, otros articulos de esta ley amplian con-
siderablemente las competencias del Ejecutivo escocés en materias que no
son competencia legislativa del Parlamento escocés:

1.°  Elarticulo 63 de la Scotland Act otorga al Gobierno escocés funcio-
nes de caracter «ejecutivo» en materias objeto de competencia del
Reino Unido que, en condiciones normales, serian ejercidas por el
Gobierno de Londres en Escocia por medio de una Order in Coun-
cil que debe ser aceptada por los Ministros escoceses.

2.°  Elarticulo 108 de la Scotland Act permite la «comparticién» de atri-
buciones entre el Gobierno de Londres y el de Edimburgo.Tal es el
caso de lo previsto tanto en los articulos 56 y 57 de la Scotland Act,
como el Anexo 5 que prevén de manera compartida entre el
Gobierno de Londres y su homoélogo de Edimburgo el velar por el
cumplimiento, la observancia y trasposicion del Derecho comunita-
rio, de acuerdo con el articulo 2.2 de la «European Communities
Act de 1972», 1o que implica que la responsabilidad por infraccion
del Derecho comunitario es solidaria.

Por su parte, el Gobierno escocés también esta sometido a control por el
desarrollo de su actividad, no sdlo por el Parlamento escocés, sino también
por el Gobierno central; asi, el articulo 58 de la Ley distingue dos supuestos:

Por una parte, el Ministro de su Majestad puede ordenarle que no adop-
te ninguna actuaciéon que sea incompatible con cualquier obligacion inter-
nacional. Igualmente puede obligarle a adoptar una determinada actuaciéon
por idéntico motivo.

El segundo supuesto se plantea si la norma subsidiaria que apruebe el Eje-
cutivo escocés contiene disposiciones respecto de las que el Gobierno de
Londres tenga motivos razonables para creer que son incompatibles con cual-
quier obligacién internacional, o con los intereses de la defensa y seguridad
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nacional, o introduzcan modificaciones en el Derecho aplicable a las mate-
rias reservadas.

La consecuencia de dictar una Orden Ministerial desde Londres, al igual
que en el supuesto del articulo 35 de la Scotland Act para el Parlamento esco-
cés, supone la obligacidn para el Ejecutivo escocés de modificar las decisio-
nes que ha acordado, respecto a lo que pueda afectar a los intereses anterior-
mente mencionados.

4.3. El sistema de financiacion

Como ultimo punto a tratar hemos de referirnos a la financiacién esco-
cesa porque en buena medida ha sido unos de los principales elementos para-
lizadores de la devolution.

Como no podia ser de otra forma, la financiacién de la Administraciéon
escocesa sigue el mismo esquema que el resto de sus competencias, esto es,
se nutre casi por completo de transferencias del Gobierno del Reino Unido
articuladas de la siguiente manera:

El Gobierno de su Majestad transfiere el denominado «Bloque de fon-
dos» o «Fondo consolidado» (art. 64 de la Scotland Act), cuya cuantia se con-
sidera que puede financiar los servicios publicos que son de competencia de
la Administracion escocesa, en un nivel cuantitativo y cualitativo equivalente
al que presta el Gobierno del Reino Unido en Inglaterra.

La Administracién escocesa no tiene posibilidad de establecer nuevos
impuestos o modificar los existentes, salvo las previsiones de los articulos 73 a
79 de la Scotland Act, en donde el Parlamento escocés cuenta con la posibi-
lidad de establecer un recargo en el impuesto sobre la renta, limitado al 3 por
100, hacia arriba o hacia abajo, respecto al tipo impositivo basico del pais y
con un limite cuantitativo en cuanto a la recaudacidn por este instrumento.

Ahora bien, la potestad de administrar este bloque de transferencias es
absolutamente libre por parte de la Administracién escocesa, sin que influya
en sus decisiones de ningin modo el modelo de distribuciéon de gastos que
haya elegido el Gobierno central para proveer en Inglaterra los servicios que
se consideran comparables 43.

El volumen global de transferencias que el Gobierno central debe apor-
tar a Escocia, sigue la formula barrants y el mismo esquema que se emplea en
el Reino Unido para determinar la financiacion de las autoridades locales.
Cuya base, aunque no en la misma cuantia, son las transferencias de libre dis-
posicion (el 75 por 100 aproximadamente de sus fondos). Esta valoracién se
hace servicio por servicio, en general multiplicando el nimero de personas
que recibiran este servicio por un coste unitario estimado, considerando una

8 Vid., a este respecto, David Patifio Rodriguez, Jos¢é Miguel Herrera Maldonado en «El sistema
de financiacion de Escocia y Gales», en la obra Sistema de financiacién en paises federales y las posibles apli-
caciones al caso espariol, con especial referencia a la definicion de asignaciones de nivelacién, Grupo de Investiga-
ci6én, Economia del Sector Publico de la Junta de Andalucia.
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serie de costes adicionales para tener en cuenta particularidades territoriales.
La estimacion de los costes se hace basaindose en un analisis de regresion que
pondere factores tales como el clima, la densidad de poblacidn, etc., que pue-
dan influir en los costes unitarios. La valoracion del coste de los servicios, la
realiza el ministerio responsable de cada servicio en Escocia, consultando a
las autoridades locales. Al final se suma el coste de todos los programas de gas-
to que deban prestar las autoridades locales.

Para el caso de Escocia, esta prevision presupuestaria calculada sobre la
base de la poblacién y teniendo en cuenta las cuestiones econdmicas y geo-
graficas del territorio han hecho que el gasto publico percapita sea mucho
mas alto que en Inglaterra.

La politica fiscal, la politica macroeconémica en general y la distribucion
del gasto publico en todo el territorio del Reino Unido son materias reser-
vadas, es decir, la responsabilidad sobre las mismas pertenece al Gobierno
central que la acomete a través del Tesoro.

Por esta razén, la financiacion de los presupuestos de la administracion
descentralizada se determina por medio de las revisiones de todos los minis-
terios del Gobierno del Reino Unido dentro del proceso presupuestario.
Una vez que el Parlamento de Westminster determina el nivel de transferen-
cias de las administraciones descentralizadas, de éste, establece la provision de
fondos necesaria para la financiacién de la actividad del Secretario de Estado
para Escocia. Este asigna la transferencia al Parlamento escocés, a través del
Fondo Consolidado escocés. De dicha provision de fondos también salen los
fondos para sufragar los costes de la Oficina del Secretario de Estado para
Escocia.

Estos fondos no constituyen la totalidad del presupuesto de Escocia. La
financiacidn de los presupuestos totales escoceses se completa por medio de
otros elementos que son los siguientes:

1. El impuesto sobre bienes inmuebles de uso empresarial.

2.°  El tipo variable, del 3 por 100, del Impuesto sobre la Renta.

3.° El endeudamiento para financiar sus gastos de capital, cuya fiscaliza-
cidén corresponde al organismo del Gobierno central llamado Uni-
ted Kingdom Public Sector Net Cash Requierement.

4.°  Fondos procedentes de la Comision Europea.

El presupuesto total de Escocia esta, por tanto, compuesto por dos cate-
gorias de fondos: los limites de gasto por Ministerio (DEL: Departamental
Expediture Limits) establecidos cada tres afios, y Gastos Dirigidos Anualmen-
te (AME: Annually Manage Expenditure) establecido anualmente.

Dentro del DEL, o de los fondos de los limites de gastos por Ministerio,
se encuentran: «las partidas del presupuesto asignado», que son de libre distri-
bucién por el Parlamento escocés, y las partidas que constituyen lo que se
denomina «el presupuesto no asignado» y que se deben destinar a la finalidad
del gasto concreto que fije el Reino Unido (y la partida mas importante de
este grupo esta constituida por el gasto en Asistencia Social o los Hill Livers-
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tock Compensatoria Allowances, o compensacién a los ganaderos de zonas
montafiosas cuyas directrices de distribucion los fija la Unioén Europea).

Dentro del AME, o los fondos de gasto dirigidos anualmente, esta el lla-
mado gasto autofinanciado que son las partidas de gasto que son financiadas
por la propia Escocia, de modo directo o a través de las autoridades locales.
Estos fondos son finalistas y no pueden ser destinados a financiar servicios dis-
tintos de los indicados por el Gobierno de Su Majestad. Solo el tipo variable
escocés sobre la renta, si el Parlamento escocés lo modifica, puede Escocia
distribuirlo como considere apropiado. Entre estas partidas se incluyen, prin-
cipalmente, prestaciones a la politica agraria, intereses de la deuda, dotacion
de fondos del apoyo a viviendas, pensiones de profesores, etc.

Como vemos, las decisiones sobre las prioridades o necesidades que
deben ser satistechas por medio del gasto publico en Escocia, al igual que en
el resto del Reino Unido, son tomadas por el Gobierno Central, salvo el tipo
variable del impuesto sobre la renta o los impuestos locales que son compe-
tencia de la Administracién escocesa. Sin perjuicio, de que, dentro de su
ambito competencial, Escocia tenga libertad para distribuir su presupuesto
del modo que desee.

Las criticas a este sistema han sido muy variadas, pero cabe citar dos en par-
ticular 4. Una de ellas alega que supone una amenaza para la creacion de
empleo y para los niveles de inflacion, ya que si se eleva el tipo basico del
impuesto sobre la renta, aumentan también las peticiones de equivalentes
incrementos salariales, afectando a las empresas. La segunda, es la que tiene que
ver con la capacidad de maniobra del Parlamento escocés, que es, claramente,
muy limitada. El tiempo dira si este sistema de financiacion es adecuado o no.

V. IRLANDA DEL NORTE: LA NORTHERN IRELAND ACT 1998

Por lo que respecta a Irlanda del Norte, sin duda, la Ley de 1998 se cons-
tituye en un importante punto de inflexiéon en su proceso de autonomia, si
bien su virtualidad hasta el momento es escasa y su efectividad esta todavia
por probar, ya que apenas si ha entrado en vigor, pues desde un principio, y
como consecuencia de la conexion entre el proceso de desarme y el proce-
so de autonomia, este régimen se ha suspendido en varias ocasiones y en la
actualidad sigue suspendido a pesar de las perspectivas esperanzadoras que se
observan 0.

Centrandonos, pues, en la mencionada norma, ésta parte de una declara-
cién de principios cual es la de que Irlanda del Norte pertenece al Reino

4 Vid. A. Midwinter, y M. McVicar, The Devolution Proposals for Scotland, an Assessment and Critique,
1996, Public Money and Management, p. 13.

50 De hecho, el articulo tres de la Ley sefiala que corresponde al Secretario de Estado para Irlanda
del Norte apreciar si la puesta en marcha del acuerdo de Belfast ha logrado un avance suficiente,en cuyo
caso puede éste presentar ante el Parlamento britinico un Reglamento que fije la entrada en vigor de
las Partes IT y III de la Ley, referidas al Poder Legislativo y Ejecutivo respectivamente.
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Unido y no dejara de formar parte de ¢l salvo que la mayoria de sus ciuda-
danos asi lo decida en un referéndum convocado al efecto. En este supuesto,
ademas, es necesario que tal iniciativa se presente por el Secretario de Estado
para Irlanda del Norte ante el Parlamento de Westminster y que ambos
Gobiernos, el britanico y el irlandés, asi lo acuerden.

Sobre la base de esta premisa, los aspectos mas destacables de la norma a
la hora de estudiar el sistema de «devolution» en este territorio somn, a nUEStro
entender, sus instituciones y el reparto de competencias que se articula entre
el Parlamento de Westminster y la Asamblea norirlandesa.

5.1. Organizacién institucional
5.1.1.  La Asamblea

Tal y como senalabamos con anterioridad, los criterios basicos sobre la
Asamblea de Irlanda del Norte ya se establecieron en el acuerdo de Belfast, a
pesar de lo cual el Titulo IV de la Ley (arts. 31 y siguientes) regula determi-
nados aspectos de esta institucion.

En este sentido, la Ley establece la duracién de la legislatura en cuatro
afios, de manera que, en principio, se celebrarian elecciones el primer jueves
de mayo y siguiendo la tradicion britanica, el plazo entre el fin de una legis-
latura y la siguiente habria de ser el minimo (minimun period) 5.

Sin embargo, y a pesar de esta determinacion, la legislatura puede verse
modificada y, por tanto, celebrarse las elecciones en fecha diferente en los
siguientes supuestos: cuando el Secretario de Estado para Irlanda del Norte
decida adelantar o retrasar en dos meses las fechas de las elecciones, siempre
y cuando no se disponga que éstas se celebren en dia festivo, cuando la Asam-
blea apruebe, por mayoria de dos tercios, una resolucion que determine su
disolucién vy, finalmente, se disolvera la Camara si no es elegido el primer
ministro y el vice primer ministro en el periodo de seis semanas establecido
en el articulo 16.

Por lo que al Régimen electoral se refiere, en la Ley se regula el voto uni-
tario transferible, es decir, que en cada circunscripcién electoral se elegiran a
seis miembros y cada voto indicara el orden de preferencia de los candidatos
dentro de cada circunscripcion, con posibilidad de ser trasterido a la opcion
siguiente cuando ese voto no sea necesario para alcanzar la cuota de votos
minima exigida o cuando la primera opcion haya sido eliminada de la lista
de candidatos por insuficiencia en el nimero de votos.

Esta Asamblea unicameral cuenta con 108 escafios, nimero desproporcio-
nadamente alto en comparacion con las otras autonomias, pero comprensi-

51 Segtin el propio articulo 31.6, esta expresion debe venir determinada por la orden del Secretario
de Estado para Irlanda del Norte.
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ble si se tiene en cuenta que se introdujo en los acuerdos de Belfast con el fin
de lograr la representacién de los grupos minoritarios >2.

Corresponde al Secretario de Estado para Irlanda del Norte las compe-
tencias relacionadas con el censo, el control electoral de las candidaturas e
incluso el sistema de sucesion en las vacantes que a lo largo de la legislatura
ocurran en la Asamblea, si bien la ley permite dos sistemas: el de sustitucion
y el de elecciones parciales.

Por lo que respecta al régimen de incompatibilidades sigue en principio
vigente The Northem Ireland Assambly descualification Act de 1975, aunque
en la Ley del 98 se hacen algunas referencias concretas tanto a causas de inele-
gibilidad como la de incurrir en incompatibilidad para ser elegido Diputado,
como a excepciones a dichas causas, que en cierto sentido no dejan de ser
curiosas, como no considerar causa de exclusion de la Asamblea norirlande-
sa el s6lo hecho de ser miembro del Senado de la Republica de Irlanda.

Sin perjuicio de que las normas de funcionamiento de la Asamblea deban
ser reguladas por su Reglamento, la Ley del 98 establece una serie de premi-
sas basicas que en todo caso deben cumplirse en lo que se refiere a la orga-
nizacién y funcionamiento de la misma:

En este sentido, se regula la figura del Presidente y los vice presidentes
(art. 39), destacando, por un lado, la necesidad de que sean elegidos por el sis-
tema de cross-community support y, por otro, el apartado 6 de dicho articulo que
deja al Reglamento de la Camara la posibilidad de definir la participacion del
Presidente en sus procedimientos, incluida la posibilidad de votar. Por su par-
te, el articulo 29 establece un sistema de Comisiones Estatutarias formadas
por 11 diputados cuya principal funcion es la de apoyo y control a los minis-
terios.

52 Curiosamente las primeras elecciones a la Asamblea se celebraron antes de la aprobacién de la
Ley, en marzo de 1998, arrojando el resultado siguiente:
— El Partido Unionista del Ulster (UUP), protestante, obtuvo 28 escafos.
— El Partido Socialdemécrata y Laborista (SDLP), catdlico, 24.
— El Partido Unionista Democratico (DUP), protestante, 20.
— Sinn Fein, brazo politico del IRA, 18.
— Partido de la Alianza (AP), protestantes y cat6licos, 6.
— Partido Unionista del Reino Unido (UKUP), protestante, 5.
— Partido Unionista Progresista (PUP), brazo politico de la fuerza voluntaria del Ulster, 2.
— Coalicién de Mujeres, 2.
— Independientes, 3.
Por lo que a las Gltimas elecciones, celebradas el 26 de noviembre de 2003, se refiere el resultado fue
siguiente:
— El Partido Unionista del Ulster (UUP), protestante, obtuvo 27 escafos.
— El Partido Socialdemécrata y Laborista (SDLP), catélico, 18.
— El Partido Unionista Democratico (DUP), protestante, 30.
— Sinn Fein, brazo politico del IRA, 24.
— Partido de la Alianza (AP), protestantes y catdlicos, 6.
— Partido Unionista del Reino Unido (UKUP), protestante, 1.
— Partido Unionista Progresista (PUP), brazo politico de la fuerza voluntaria del Ulster, 1.
— Coalicién de Mujeres, 0.
— Independientes, 1.
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Asi mismo, la Ley hace referencia a un 6rgano de extremada originalidad
para el derecho parlamentario continental, cual es la Comisiéon de la Asam-
blea. Este 6rgano estd compuesto por el Presidente y el nimero de miembros
que la propia Camara determine, aunque parece que la Ley sugiere el de 553,
sus competencias son, siempre siguiendo instrucciones dadas por la Asamblea,
las de dotar a ésta del personal, los servicios y bienes necesarios para su fun-
cilonamiento y representarla en juicio. En concreto, la tabla 5 de la ley esta-
blece las competencias de dicho 6rgano, destacando sobre todo las referidas
al personal de la Asamblea, pues a ella le compete su contratacion, fijacion del
sueldo, determinacidn de puestos, etc., y las referidas al trafico juridico, ya que
es la Comision la que tiene capacidad juridica y de obrar (es la que ejerce la
propiedad, puede perfeccionar contratos, solicitar créditos, etc.). Asi mismo,
por Reglamento de la Corona esta Comisiéon puede pasar a ser a érgano de
la corona «Crown Body», considerandose a todos los efectos como agente de
la Corona britanica.

5.2. El Ejecutivo

Por lo que respecta al Poder Ejecutivo, su regulacion viene recogida en el
Titulo III de la Ley (arts. 16 y siguientes).

El Ejecutivo de Irlanda del Norte se ejerce por un érgano colegiado cuya
composicion es la de Presidente, vicepresidente, nombrados por la Asamblea
y los ministros, lo cual no sorprende nada en comparaciéon con cualquier otro
Gobierno de un sistema parlamentario; su especialidad viene dada nueva-
mente por el necesario equilibrio que hay que encontrar entre las dos comu-
nidades.

Conforme al articulo 16, el Ejecutivo esta presidido por un Primer
Ministro y un Vice-primer ministro elegidos por la Asamblea de entre sus
miembros en el plazo de seis semanas a contar desde su primera reuniéon y
que gozan de un status practicamente igual. La candidatura debe presentar dos
nombres, uno para cada uno de los cargos, y ser elegidos por la mayoria de
los votantes, siempre que representen a la mayoria tanto de los votos nacio-
nalistas como unionistas.

Su mandato dura desde que prestan juramento hasta la eleccion de su
sucesor, si bien puede cesar, ademas de por renuncia al cargo, cuando pierda
la condicién de miembro de la Asamblea, salvo que dicha pérdida se deba a
la disolucién de la misma.

Corresponde al Primer Ministro y al Vice primer ministro determinar el
namero de ministerios, asi como las funciones que va ejercer cada uno, con
las limitaciones establecidas en la Ley, la cual fija en 10 el nlimero maximo de
ministerios, y exige la ratificaciéon de estas cuestiones por la Asamblea
mediante resolucién, ademas de que corresponde a la misma aprobar una Ley

53 El articulo 40 utiliza la expresion «the prescribed number in acordance with the standing orders»
y afiade a continuacion que esta expresion significa 5 u otro nimero determinado por el Reglamento.
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que se refiera a la prevision para el establecimiento de ministerios y la diso-
lucién de los actuales >4,

No corresponde ni al Primer Ministro ni al Vice primer ministro, sin
embargo, la eleccion de los ministros 5, sino que ésta se produce por un pro-
cedimiento expresamente establecido en el articulo 18, segtin el cual corres-
ponde su nombramiento al «nominating officer» 5¢ de cada partido, segtn la
tormula S/1+M, siendo S el nimero de escafios que tiene el partido en el
momento de constitucidon de la Camara y M el ntimero de ministerios que
corresponden a dicho partido. Asi, el que haya obtenido mayor ntiimero de
escafios le correspondera mayor nimero de ministerios y prioridad en la
eleccion de éstos, el empate en el nimero de escafos se salva con la ficcion
de considerar mayoritario el que mas votos haya obtenido en las Gltimas elec-
ciones 5. En todo caso, el ministro elegido debe ser miembro de ese partido
y parlamentario.

Las causas de cese de un ministro son las establecidas para el Primer Minis-
tro y ademas la de ser cesado por su «<nominating officer». Por su parte, la Asam-
blea puede cesar tanto a los Ministros como a los Junior Minister, por consi-
derar que no condenan la violencia o que han incumplido alguno de los
puntos que senala el juramento que hacen al tomar posesion, pero, es mas, la
propia Asamblea puede, por estas mismas causas, excluir de la posibilidad de
ocupar un ministerio a un Partido politico, dicha decision debe adoptarse por
la Asamblea mediante la aprobacion, por el cross-community support, de una
resolucion presentada por 30 diputados, por el Primer Ministro y el Vice pri-
mer ministro o por el Presidente de la Camara, quien, a su vez, puede actuar a
iniciativa propia o a peticion del Secretario de Estado para Irlanda del Norte.

En cuanto a las funciones, los ministros dentro de su competencia, y siem-
pre en nombre de su Majestad la Reina, ejercen la potestad reglamentaria

54 Los Ministerios existentes son los siguientes:

— Agricultura y desarrollo rural.

— Cultura, arte y ocio.

— Educacién.

— Empresa, Comercio e inversiones.

— Medio Ambiente.

— Financiacién y Personal.

— Salud, Servicios Sociales y Seguridad Publica.

— Educacién y aprendizaje.

— Desarrollo regional.

— Desarrollo social.

55 La Ley permite el nombramiento de los Junior Minister asi como la determinacién de sus fun-
ciones (articulo 19).

56 Segtin el articulo 18.13, en los supuesto de partidos politicos registrados segiin la Ley de partidos
de 1998 por «nominating officer» se entiende el que aparezca registrado como tal o el parlamentario
designado al efecto por éste, en relacién con otros partidos politicos es la persona que aparece ante el
Presidente de la Camara como lider del partido o diputado designado por él.

57 Los integrantes del primer Gobierno quedaron repartidos de la manera siguiente:

— UUP 3 mas el Primer Ministro.

— SDLP 3 mis el Vice primer ministro.
— Sinn Fein 2.

— DUP 2.
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para el desarrollo de las materias transferidas con los claros limites de no
poder adoptar decisiones contrarias ni a la Convencion de Derechos Huma-
nos, ni la Legislacion comunitaria, ni, por supuesto, ser discriminatorias. Por
otra parte, cualquier Reglamento aprobado por un Ministro de Irlanda del
Norte que esté relacionado con las materias calificadas como reservadas o
exceptuadas serd inmediatamente revocado por el Secretario de Estado para
Irlanda del Norte (art 25), al igual que los que se consideran incompatibles
con alguna obligacién internacional, con la defensa o seguridad nacional,
afectan al orden publico o bien pueden tener efectos negativos sobre el mer-
cado tnico de bienes y servicios en el Reino Unido; en estos casos la orden
del Secretario de Estado para Irlanda del Norte tendra efectos retroactivos.

Sin embargo, esta relacion no es s6lo negativa, también lo es positiva, pues
si el Secretario de Estado para Irlanda del Norte considera que una posible
actuacion de un departamento norirlandés puede dar cumplimiento a algu-
na obligacién internacional, favorecer la defensa, seguridad nacional o el
orden publico o bien puede tener efectos positivos sobre el mercado tnico
de bienes y servicios en el Reino Unido, puede ordenar una actuacion, gene-
ralmente la presentacion de un proyecto de Ley, a ese departamento.

Por lo demas, cabria la posibilidad de hablar, en ejercicio de las funciones
del Ejecutivo norirlandés, de cierta tutela administrativa de los Ministros de
Londres sobre los del mismo ramo en Irlanda del Norte, ya que se prevé de
forma expresa que cualquier otro ministro del Reino Unido puede dictar
ordenes directas a los ministerios norirlandeses para adoptar las actuaciones
necesarias que permitan dar cumplimiento a una obligacidén comunitaria, si
bien en estos casos la orden debe contemplar Gnicamente el resultado a obte-
ner y el plazo para lograrlo 8.

Finalmente, en el marco de estas relaciones, se regula la posibilidad de fir-
ma de acuerdos de cooperaciéon entre los ministerios britanicos y los norir-
landeses. Aunque criticados, su origen se encuentra en el proceso de descen-
tralizaciéon con el fin de asegurar la continuidad y eficacia de los servicios
publicos. Estos, ademas, pueden ser de caracter multilateral; de hecho, el Joint
Ministerial Committee, presidido por el Primer Ministro britanico e integra-
da por los tres Secretarios de Estado para las tres regiones mas el Primer
Ministro de cada una de ellas, se ha convertido en la base sobre la que se desa-
rrolla una amplia actividad convencional tanto unilateral como bilateral 5.

5.3. Otras instituciones

Aunque podamos afirmar sin temor que tanto la Asamblea como el Eje-
cutivo de Irlanda del Norte se configuran en las dos principales instituciones

5 Vid. Cantero Martinez que ademas asimila esta relacién a la tradicional directiva comunitaria.

59 Sobre este tema ver «La Devolution a Escocia, Gales e Irlanda del Norte», por Eliseo Aja Fernan-
dez, en Informe Pi i Sunyer sobre el desarrollo autonémico y la incorporacién de los principios de la Unién Euro-
pea, Fundacid Carles Pi i Sunyer d’Estudis Autonomics i Locals, 2003.
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que han de hacer posible el proceso de descentralizacion, también es cierto
que la ley hace referencia a otras de enorme importancia.

En un primer momento, no podemos olvidar al Secretario de Estado para
Irlanda del Norte, que lejos de desparecer mantiene un papel de gran trascen-
dencia en la nueva situacion, pues es evidente que esta figura ha perdido su
poder ejecutivo, reconvirtiéndose en un organo de desarrollo de las relacio-
nes entre el Gobierno central y el Gobierno «autondémicor, al mismo tiempo
que asume un papel de control sobre las instituciones descentralizadas .

Ademais, el articulo 56 de la Ley hace referencia a otra institucidn recogi-
da ya en el Acuerdo de Belfast, cual es el Foro Civico, 6rgano de caracter con-
sultivo compuesto por representantes de los sindicatos, la patronal y el
Gobierno y con competencias consultivas en materias sociales, culturales o
econdmicas.

Pero, sobre todo, dentro de este entramado institucional debemos hacer
referencia a lo que hemos denominado dimension internacional de la cues-
ti6n irlandesa, que se refleja en la creacion de instancias de colaboracion per-
manente que se prefiguraron en el Acuerdo de Stormont para sustituir las
creadas en el Acuerdo anglo-irlandés de 1985:

El Consejo Ministerial Norte/Sur esta integrado por miembros de los
Gobiernos de Irlanda del Norte y de la Reptblica de Irlanda para consulta y
colaboracidén en asuntos que afectan al conjunto de la isla, si bien su puesta
en marcha se realizard separadamente por cada Gobierno. Puede reunirse
conforme a varios formatos: en plenario dos veces al afio y presidido por los
Primeros Ministros; en reuniones sectoriales con la presencia de los Ministros
competentes en el ramo;y con un formato transversal cuando se traten mate-
rias que afecten a diferentes sectores, a las relaciones con la Unién Europea
o existan desacuerdos.

En concreto, los articulos 52 y 53 regulan la participacion del Ejecutivo
norirlandés en este 6rgano, de manera que corresponde al Primer Ministro y
al Vice primer ministro conjuntamente la designacién del Ministro o Secre-
tario de Estado que participe en sus reuniones, y se establece la obligacion de
informar, tanto al Consejo de Ministros como a la Asamblea, de los resulta-
dos y posibles acuerdos. Ademas, serd necesaria una Ley para transferir facul-
tades propias de un Ministro a aquellos 6rganos de nueva creacidén que pue-
dan surgir de sus acuerdos.

La Conferencia Intergubernamental Britanico-Irlandesa desarrolla la colabora-
cidn bilateral de los dos Gobiernos dirigidos por sus Primeros Ministros en
todas las materias consideradas de interés comun siempre que se refieran a
cuestiones que no se han transferido al Gobierno de Irlanda del Norte, en
especial las que hacen referencia a derechos, justicia, prisiones y policia en
este territorio. Sera co-presidida por el Ministro de Asuntos Exteriores irlan-
dés y el Secretario de Estado para Irlanda del Norte.

60 Segiin John Hopkins en «Devolution from a comparative perspective», European Public Law, esta
figura se parece a los ministros para las regiones de Azores y Madeira de Portugal.
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El Consejo Britanico-Irlandés retne a los representantes de los Parlamentos
y Asambleas de Londres, Republica de Irlanda, Irlanda del Norte, Gales y
Escocia, asi como a los representantes de las islas de Man y del Canal, para
desarrollar politicas de interés comun, aunque sus acuerdos no son vinculan-
tes. Al igual que el Consejo Ministerial Norte/Sur, puede celebrar su reunio-
nes siguiendo tres formatos: el plenario, dos veces al afio, el sectorial y el trans-
versal. Sus acuerdos deben ser tomados por consenso y se establece que
corresponde a los Gobiernos britanico e irlandés dotar a dicha institucion de
un secretariado, sin perjuicio del apoyo que puedan aportar los demas parti-
cipantes.

5.4. Reparto de competencias

Por lo que se refiere al reparto de competencias, y tal y como deciamos al
inicio de la exposicion, es éste uno de los aspectos mas destacables de la nor-
ma, de ahi que el legislador recoja dicho reparto en el titulo preliminarde la
norma y haga bascular sobre el mismo gran parte de la regulacion que afec-
ta a la Asamblea norirlandesa. Asi, el articulo 4 habla de competencias excep-
tuadas (enumeradas en la tabla 2 de la ley), materias reservadas (enumeradas
en la tabla 3 de la ley) y materias transferidas, que son todas las no exceptua-
das ni reservadas. El criterio es que son competencia de Irlanda del Norte
todas las materias que sean expresamente transferidas por el Parlamento, siem-
pre que no estén en la lista de reservadas o exceptuadas, ahora bien, se intro-
duce cierta flexibilidad, ya que se permite legislar sobre materias en principio
reservadas al Parlamento de Londres con el consentimiento del Secretario de
Estado para Irlanda del Norte y del posterior control parlamentario.

En general, nos encontramos ante una complicada enumeracion de mate-
rias que se complementan unas con otras, esto es, la plena definicidon de las
materias reservadas y de las materias exceptuadas no puede ser entendida sin
el analisis conjunto de ambas, lo que permite, no sin dificultad, comprender
el esquema de competencias regulado 1.

61 En concreto, este articulo senala «Transferred matter means any matter which is no an excepted
or reserved matter». Por otra parte, atendiendo a las tablas 2 y 3 se consideran materias exceptuadas las
siguientes:

— La Corona incluidas sucesioén y regencia, pero excluyendo en este punto lo relativo al Ejecuti-

vo de Irlanda del Norte y sus propiedades o recursos naturales.

— El Parlamento incluido el régimen electoral general de éste, de la Asamblea de Irlanda del Nor-
te, del Parlamento Europeo y de las entidades locales y Régimen de Partidos Politicos.

— Las relaciones internacionales incluidas las de la Union Europea y sus instituciones o las relacio-
nes con organismos internacionales, asi como las competencias en materia de cooperacion inter-
nacional; sin embargo, se consideran reservadas y no exceptuadas las relativas a la puesta en mar-
cha de obligaciones surgidas de los acuerdos alcanzados en el seno del Consejo Ministerial
Norte/sur o en el Consejo Britinico Irlandés, ni tampoco la puesta en marcha de obligaciones
surgidas del Convenio de Derechos Humanos o de la normativa comunitaria.

— Politica de Defensa y seguridad.

— Titulos y honores.

— Nacionalidad y politica inmigracién.
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A ello hay que anadir el hecho de que es dificil saber cudl es la diferencia
entre materia reservada y exceptuada, ya que no existe una definicién clara.
Parece, sin embargo, segin lo establecido en este articulo 4, que las materias
reservadas pueden convertirse en materias transferidas y viceversa por un
procedimiento que se regula en dicho articulo, segtin el cual el Secretario de
Estado para Irlanda del Norte puede presentar un proyecto de Reglamento
ante el Parlamento britanico para modificar la enumeracion de la tabla 3,
siempre a propuesta de la Asamblea irlandesa, manifestada a través de una
resolucidn aprobada por el sistema de cross-community 2.

Por otra parte, en el Titulo II de la Ley se regula la competencia legislati-
va de la Asamblea de Irlanda del Norte, definiéndose su alcance y limites en
los articulos 5 a 8, 1o que permite precisar ain mas el reparto de competen-
cias establecido y las relaciones que éste crea entre las distintas instituciones
del Reino Unido.

Asi, de la regulacion que en el Titulo II de la Ley se hace de la potestad
legislativa de la Asamblea, se deduce la existencia de relaciones entre el Par-
lamento de Londres y la Asamblea Norirlandesa que, en todo caso, estin pre-
sididas por el principio de supremacia del Parlamento inglés. Este principio
tiene su maxima expresion en la supresion de la devolucién que en la actua-
lidad rige en Irlanda del Norte, hasta el punto de no haber sido posible ini-
ciar realmente el régimen autonémico del territorio, sin embargo, aceptada
esta posibilidad maxima y en todo caso extrema, la siguiente cuestion que se
plantea es en qué se refleja dicha superioridad dentro de una relacion normal
entre el territorio autbnomo y el poder central, en este sentido, el articulo 5.6
de la Northern Ireland Act senala que la potestad legislativa norirlandesa no afec-
ta a la potestad del Parlamento del Reino Unido para aprobar Leyes que producen ple-
nos efectos en Irlanda del Norte, pero, al mismo tiempo, una Ley de la Asamblea pue-
de modificar cualquier regulacion hecha por una ley del Parlamento, en la medida en
que se refiera al Derecho norirlandés. Segin este articulo parece, como solucion
mas logica y respetuosa con la autonomia concedida, que, por un lado, el Par-
lamento de Westminster solo tiene competencia para legislar sobre materias

— Normativa fiscal.

— Seguridad social.

— Nombramiento y remocién de los Jueces.

Respecto a las materias reservadas se enumeran entre otras:

— El reparto de funciones entre los Ministros de Irlanda del Norte.

— Navegacion maritima y aérea.

— Régimen de privilegios y de incompatibilidades de los miembros de la Asamblea.

— La Ley Penal, el mantenimiento del Orden Publico y la defensa civil.

— Declaracion de los estados de emergencia.

— La regulacion del poder judicial a excepcién de lo enumerado como exceptuada.

— Pesos y medidas.

— Legislacion bancaria.

02 Segtin el apartado 5 del articulo 4 el cross-community support implica que para ser aprobada una
materia es necesario, bien el apoyo de la mayoria de los diputados votantes que a su vez representen a
la mayoria de los votos nacionalistas y a la mayoria de los votos unionistas, o bien que la iniciativa sea
apoyada por el 60 por 100 de los diputados votantes que a su vez representen el 40 por 100 de los votos
de cada una de las comunidades.
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de la competencia de la Asamblea norirlandesa en situaciones extraordinarias
y, por otro, que en el supuesto de competencias trasteridas el Parlamento no
podria recuperar la materia ni legislar sobre la misma, ya que la competencia
ha sido asumida por el Derecho norirlandés.

Por su parte, una previsiéon en la Ley norirlandesa no tendra validez si
excede de sus competencias, lo cual puede ocurrir en los supuestos si-
guientes:

* Porque se regule con una normativa de otro pais o territorio distinto
al de Irlanda del Norte.

* Porque regula materias exceptuadas que no son desarrollo de materias
reservadas o transferidas %3, en concreto, para estos supuestos y para los
que se regulan materias reservadas es necesario solicitar la correspon-
diente autorizacion del Secretario de Estado para Irlanda del Norte.

*  Que sea incompatible con la Convencion de Derechos Humanos o
con el Derecho comunitario.

*  Que modifique normas como el acta de adhesion a las Comunidades
Europeas de 1972;1a Ley sobre derechos humanos de 1998;1a norma-
tiva de oficiales pensionistas y autoridades locales dictadas entre 1898
y 1919; o que afecte a determinadas previsiones recogidas en la pro-
pia ley que ahora analizamos, como la obligacién del Gobierno nor-
irlandés de informar al Tesoro Publico cuando asi se le requiera, la pre-
vision recogida en el articulo 43 sobre el Reglamento de la Asamblea
o la modificacién del articulo 98 en el que se establece el significado
de algunos de los términos utilizados en la Ley;, etc.

Por tltimo, este Titulo II también regula distintos medios de control para
el adecuado ejercido de estas competencias.

En este sentido, en el articulo 9 se hace referencia al control que deben
ejercer los ministros de Irlanda del Norte, quienes tienen la obligacion de
acreditar que un proyecto presentado por su ministerio queda dentro del
ambito de la competencia de su autonomia, para lo cual han de emitir una
declaracion al respecto.

En el articulo 10 se establece la obligacion de que el Reglamento de la
Asamblea regule un procedimiento por el cual se evite que un proyecto pre-
sentado ante ella pueda exceder sus competencias. En todo caso, este proce-
dimiento debe contemplar que es el Presidente el que tiene que ejercer esta
competencia, tanto en el momento de su presentacioén, como antes de la ter-
cera lectura, al mismo tiempo, a €l corresponde solicitar al Secretario de Esta-
do para Irlanda del Norte el consentimiento para tramitar una ley en aque-

6 En concreto, el articulo 6.2 b sefala «a provision is outside that competence if any of the follo-
wing paragraphs apply: (b) it deals with an excepted matter and is not ancillary to other provisions
(whether is in the Act or previously enacted) dealing with reserved or transferred matters», y el aparta-
do 3 de ese mismo articulo establece que «for the purposes of this Act, a provision is ancillary to other
provision if it is a provision: (a) which provides for the enforcement of those other provisions or is
otherwise necessary or expedient for making those other provisions effective, or (b) which is otherwi-
se incidental to, or consequential on, those provisions.»
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llos casos que esta materia pueda estar dentro de los supuestos el articulo 8 ¢4,
salvo que el Presidente entienda que la materia del proyecto, aunque sea
reservada o exceptuada, esta relacionada directamente con una materia tras-
ferida, o que el proyecto ya se presentd con el consentimiento expreso y pre-
vio del Secretario de Estado para Irlanda del Norte. Por su parte, éste puede
también oponerse al proyecto una vez ya ha finalizado su tramitacioén en la
Asamblea por considerarlo incompatible con alguna obligacién internacio-
nal, con la defensa o seguridad nacional, porque afecta al orden publico o
bien porque pueda tener efectos negativos sobre el mercado tGnico de bienes
y servicios en el Reino Unido.

El articulo 15 regula el control que puede ejercer sobre una ley norirlan-
desa el Parlamento britanico, bien antes de su promulgacion, bien con pos-
terioridad a ella si el Secretario de Estado para Irlanda del Norte considera
que por razones de urgencia debe someterse al consentimiento real y luego
al control del Parlamento de Wensminster; en estos casos, para que la ley que-
dase derogada seria necesaria la aprobaciéon de una Order in Council de la
Reina. En cuanto al procedimiento en el Parlamento, éste es el siguiente: el
Secretario de Estado para Irlanda del Norte somete al conocimiento de
ambas Camaras el proyecto o la ley; éstas tienen un plazo de 20 dias para pre-
sentar, con la firma de al menos 20 miembros de la Cimara, una mocién de
rechazo al proyecto que posteriormente debe ser aprobada.

Un tercer control es el ejercido por el Judicial Committee a peticion del
Fiscal General para Irlanda del Norte, que lo podra ejercer o bien en el pla-
zo de 4 semanas a contar desde que el proyecto fue aprobado por la Asam-
blea o bien en este mismo plazo pero a contar a partir de su aprobacion des-
pués de cada una de las tres lecturas ©>. En todo caso, la Asamblea puede
solicitar al Fiscal que retire el recurso cuando el Judicial Committee ha pre-
sentado a su vez un recurso ante el Tribunal de la Unién Europea sobre la
misma materia y dicho recurso esta pendiente de resolucion.

Asi mismo, el Presidente de la Asamblea tiene la obligacion de remitir el
proyecto para sus correspondientes controles a la Comision creada en su seno
de conformidad con el articulo 11 del Acuerdo de Belfast y a la Comision
de los Derechos Humanos de Irlanda del Norte que analiza su compatibili-
dad con éstos.

Con caracter posterior a su aprobaciéon uno de los medios de control
competencial de una norma lo ejerce el Secretario de Estado para Irlanda del
Norte que puede no ejercer su potestad de sometimiento de la norma a san-
cidn real por alguna de las siguientes circunstancias: ser incompatible con una

04 Seglin este articulo se requiere el consentimiento del Secretario de Estado para Irlanda del Nor-
te en relacién con aquellos proyectos de Ley cuyo contenido: (a) afecta a una materia exceptuada pero
que es necesaria para la entrada en vigor o es consecuencia de otra previsién relacionada con una mate-
ria transferida o reservada; (b) es una regulacion relacionada con materias reservadas.

%5 En este sentido, el articulo trece establece que los proyectos de ley son tramitados por el proce-
dimiento de tres lecturas, la primera se corresponde con un debate general sobre los principios del pro-
yecto, la segunda con el debate del articulado y la tercera o «final stage» se corresponde con una vota-
cién final sobre el conjunto del proyecto, el cual s6lo puede ser aprobado o rechazado en su totalidad.
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obligacion internacional, con la defensa y seguridad del Estado o con el
orden publico, asi como cuando considere que puede afectar al libre merca-
do en el Reino Unido. Sin embargo, el control por excelencia es el control
ejercido a través de los jueces y tribunales que tienen potestad para enjuiciar
los «excesos de competencia» y los conflictos con el Derecho comunitario o
con el Convenio Europeo de los Derechos Humanos. La tltima instancia es,
en todo caso, el Judicial Committee antes mencionada que acttia casi como
un Tribunal Constitucional al estilo continental que recoge incluso hasta un
procedimiento equivalente a la cuestion de constitucionalidad espafiola, ya
que el Fiscal General para Irlanda del Norte puede solicitar a cualquier tri-
bunal que presente ante este Comité una cuestion surgida en el proceso sobre
esta materia.

5.5. Sistema de financiacion

Por lo que respecta al sistema de financiacién para Irlanda del Norte, la
Ley del 98 recoge una serie de previsiones generales en sus articulos 57 y
siguientes.

Con caracter general, la financiacion se llevara a cabo a través del Fondo
Consolidado para Irlanda del Norte, correspondiendo a la Asamblea la deter-
minacién del destino de sus fondos a los distintos servicios ptblicos. Este des-
tino debe ser determinado, con caracter anual, por una Ley de la Asamblea,
si bien se prevén dos supuestos extraordinarios de convalidacion posterior.

El primero de éstos se produce si la Asamblea no ha aprobado, al menos
tres dias antes de que finalice el aflo en curso, la Ley para el afo siguiente, en
este caso correspondera al Ministerio de finanzas autorizar fondos concretos
para servicios determinados, que no podran exceder el 75 por 100 del total
autorizado para el aflo anterior.

Por su parte, si la Ley no ha sido aprobada antes del mes de julio del ano
en que debe ser aplicada, corresponderd al mencionado ministerio autorizar
fondos concretos para servicios determinados, ampliandose el porcentaje del
75 por 100 al 95 por 100 del total autorizado para el afio anterior.

En uno y otro supuesto dichas autorizaciones deberan ser convalidadas
por Ley de la Asamblea. De hecho, a ésta le corresponde también la compe-
tencia de dictar normas que regulen tanto el control que en materia finan-
ciera debe ejercer el Auditor General para Irlanda del Norte, como las com-
petencias que en esta materia pueden ejercer los departamentos ministeriales,
en especial el de finanzas. Todas estas resoluciones y cualquier otra que afec-
te al sistema de financiacidn, deberan ser aprobadas por el cross-community
support, lo que incluye el Proyecto de Ley de Presupuestos, cuya iniciativa
ademas corresponde al Ministerio de Finanzas.

Junto a este sistema general de financiacion a través del fondo consolida-
do, la ley, en su articulo 61, permite que el Secretario de Estado para Irlanda
del Norte conceda préstamos a esta autonomia no superiores a 250 millones
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de libras, siempre que asi lo autorice el Tesoro Puablico y se respeten los cri-
terios de devolucidn (intereses, plazo del préstamo, etc.) que éste determine.

Finalmente, la ley regula los sistemas de control, entre los que cabe desta-
car los siguientes:

* El control parlamentario, ya que se establece que el Reglamento de la
Camara debe contemplar la creacion de una Comision Parlamentaria
que controle las cuentas generales.

* El control que puede ejercer el Tesoro Publico, ya que se le autoriza a
reclamar informacién financiera a los distintos ministerios norirlan-
deses.

* Y, de manera principal, el que se encomienda al Controlador y Audi-
tor General para Irlanda del Norte, el cual es nombrado por la Reina
a propuesta de la Asamblea que es, ademas, la Gnica que puede remo-
verlo de su cargo por mayoria de dos tercios.

VI. GALES: THE GOVERNMENT OF WALES ACT 1998

Por lo que respecta al modelo de «devolution» para Gales, éste es comple-
tamente distinto del utilizado para Escocia e Irlanda del Norte. Ello se debe
principalmente a que, mas que una forma de quasi-federalismo como la que
se establece para aquellos territorios, la Goverment of Wales Act de 1998, no
delega en la Asamblea la potestad de dictar leyes, sino que mas bien acaba ins-
tituyendo una nueva forma de regionalismo hasta ahora desconocido dentro
del Reino Unido .

Este grado inferior de autonomia viene avalado por la opinién publica
galesa, como lo demuestran los resultados del referéndum, una voluntad poli-
tica de autogobierno menor que en Escocia, con una vieja guardia laborista
recelosa de la autonomia y una poblacidn practicamente dividida en tres ter-
cios: favorables, contrarios e indiferentes.

Por ello, la Government of Walles Act mas que proponer la creaciéon de
una institucion representativa, lo que pretende es acercar el proceso de toma
de decisiones a los ciudadanos, para lo cual se dirige esencialmente al estable-
cimiento de una Asamblea Nacional y a la reforma de los organismos publi-
cos. Es por esta razén, por la que la ley galesa, no genera los problemas que
en este sentido ocasionan las leyes escocesa o norirlandesa. Ahora bien, el
esquema devolutivo que sigue plantea la dificultad de determinar concreta-
mente las facultades de actuacion que tendra la nueva Asamblea, como vere-
mos mas adelante.

La Government of Walles Act de 1998 es una ley, por tanto, que recoge
en todos sus titulos cuestiones relativas a la Asamblea Nacional Galesa, ello se
debe al hecho de que tedricamente el Parlamento opera mediante el nom-
bramiento de un Primer Ministro (Primer Secretario) a quien, conjuntamen-

% Vid. Vernor Bogdanor, Devolution in..., op. cit., p. 255.
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te con otros Ministros (Secretarios) seleccionados por éste, delega poder. Ello
refleja el hecho de que el Parlamento galés, a diferencia de sus equivalentes
escocés o norirlandés, forma una tnica entidad con el Ejecutivo; asi, no exis-
te separacion formal entre ejecutivo y legislativo. Siguiendo con ello el
modelo para la devoluciéon de poderes del Gobierno local.

Sin embargo, el buen funcionamiento que hasta la fecha han tenido estas
nuevas instituciones de autogobierno ha llevado hacia una mayor distincion
entre el Parlamento como Legislativo y la Administracién como Ejecutivo.
Estas razones han dado como resultado que se esté tramitando actualmente
en la Camara de los Comunes el proyecto de ley «The Government of Walles
Bill 2005» (el cual ya ha tenido su primera lectura el 8 de diciembre de 2005)
fruto del informe de la Comision Richard ¢7.

El nuevo proyecto de ley va dirigido principalmente a modificar la Ley
de Gales de 1998 en el sentido de llegar a la verdadera separacion de pode-
res: Legislativo, por un lado (en la National Assembly for Wales), y Ejecutivo,
por otro (en la Welsh Assembly Government). Esto es, se pretende con ello
que Gales obtenga un tipo de devolucidn de poderes analogo al de Escocia 8.

Sin embargo, atin queda mucho camino por recorrer porque el proyecto
de ley ve necesario el someter esta reforma a referéndum y a su aprobacion
por las dos Camaras del Parlamento de Westminster y por la mayoria de dos
tercios de la Asamblea Nacional Galesa.

En consecuencia, y por el momento, vamos a centrar el estudio de la
autonomia de Gales en The Government of Walles Act 1998, la cual esta
constituida por 159 articulos divididos en 7 Titulos (Parts) que a su vez se
dividen en capitulos y 18 Anexos (Schedules).

El Titulo I, bajo el epigrafe «The National Assembly of Wales», se refiere
a la nueva Asamblea de Gales, su composicion, derecho de sufragio pasivo,y
activo, sistema electoral, las causas de inelegibilidad e incompatibilidad de sus
diputados, el estatuto de sus miembros, y duracidn de la legislatura.

El Titulo II, «Assembly functions», versa sobre las competencias y poderes
de los que disfruta esta Asamblea Nacional de Gales.

ElTitulo I1I, bajo el epigrafe «Assembly Procedure» recoge lo relativo a la
organizacidon y funcionamiento de la Asamblea, completado su contenido
con el Reglamento de la Camara y sus sucesivas reformas.

Pero quizi, lo mas interesante de este Titulo III es el procedimiento de
eleccion y nombramiento del Ejecutivo galés y en concreto de su Primer
Secretario. Este Titulo finaliza con el Capitulo «Miscellaneous» que regula

67 Esta Comisién fue creada en julio del afio 2002. Su presidente Lord Richard, antiguo lider del
Partido Laborista en la Camara de los Lores, fue elegido por el Primer Ministro galés, siendo cuatro
miembros de la Comisién nombrados conjuntamente por los lideres de los cuatro partidos politicos de
la Asamblea y cinco mediante un proceso de seleccion publico finalizado con una entrevista personal.

% Vid. Richard Cornes, Reino Unido, Informe de las Comunidades Autonomas, 2004, Instituto de
Derecho Publico, Barcelona, 2005. Este autor sefiala en su p. 869 que «la devolucién en el Reino Uni-
do estd presenciando el tipo de dindmica usual en Espafia en la que los arreglos institucionales asimé-
tricos actlian como espuela para las naciones con menos poder en la persecucion de mayores cotas de
autonomia».
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cuestiones varias tales como: la relacidon de la Asamblea con el Secretario de
Estado para Gales, la difamacion, el desacato, las practicas corruptas, etc.

El Titulo IV, «Assembly finance», regula todo lo relativo al sistema de
financiacidon de Gales y en concreto la creacion de la «Auditor General for
Wales».

El TituloV, bajo el epigrafe «Other provisions about the Assemly», regula
cuestiones tan dispares como las funciones de la Asamblea ante el Derecho
comunitario, derechos humanos y obligaciones internacionales; el Defensor
del Pueblo en Gales, la Health Service Commissioners Act 1993; relaciones
con el Gobierno local o con las ONGs (quangos); publicacion de documen-
tos, igualdad de oportunidades, los idiomas inglés y galés, etc.

El Titulo VI, «Reform of Welsh Public Bodies», regula las reformas que la
Asamblea galesa debe llevar a cabo en los organismos puablicos galeses para su
adaptacion a la nueva situacion.

Y finalmente, el Titulo VII, «Supplementary», en nueve articulos estable-
ce cuestiones tales como: modificaciones de la normativa aprobada por el
Parlamento galés; entrada en vigor, fuentes para la interpretacion de la
Government of Walles Act 1998; definicidon de conceptos, normativa provi-
sional; legislacion derogada, etc.

Por su parte, los 18 anexos versan respectivamente sobre: circunscripcio-
nes electorales; materias cuyas funciones deben ser transferidas por orden del
Gobierno de Su Majestad; transferencias; funciones y demas; Instituciones u
organismos publicos a reformar por la Asamblea; Instituciones y oficinas
recogidas en el articulo 74;1a escuela oficial de inspectores de Su Majestad en
Gales; la Comision de silvicultura; ediciones de la «devolution» en Inglaterra y
Gales, Escocia e Irlanda del Norte; la Administracion del Defensor del Pue-
blo; Minor and Consequential ammendments; la Agencia de desarrollo gale-
sa: land provisions; la Agencia de Desarrollo galesa: other ammendments; la
Agencia de Desarrollo Rural galesa; Housing for Gales; la financiacion y
auditoria de los organismos publicos galeses; y la normativa derogada.

Finalmente, hemos de senalar que la ley actualmente en vigor hace con-
tinuo hincapié en el caricter oficial del idioma galés y la consiguiente obli-
gacion de traducir todos los debates y documentos tanto al inglés como al
galés.

6.1. Organizacion institucional: La Asamblea Nacional

Como hemos dicho, Ia Government of Walles Act no distingue formal-
mente entre Legislativo y Ejecutivo, por lo que s6lo cabe hablar de la Asam-
blea Nacional de Gales %%, de caracter unicameral con sede en Cardiff y com-
puesta por 60 diputados, elegidos de conformidad con los articulos 1 a 8 de
la Ley y el Anexo 1.

0 Elarticulo 1 de la Ley dice que habra una Asamblea para Gales que serd conocida como «la Asam-
blea Nacional de Gales» o en gaélico «Cynulliad Gened Lacthol Cymru».
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Al igual que para Escocia, tienen derecho al sufragio activo los ciudada-
nos de Gales, esto es,los que acrediten su residencia en el territorio de Gales.
El derecho al sufragio pasivo corresponde a todo nacional del Reino Unido,
permitiéndose incluso la dualidad de mandato como miembro de la Asam-
blea y o del Parlamento de Westminster (salvo los jueces), del Parlamento
Europeo o los representantes municipales.

El sistema electoral es el mismo que para Escocia, combina la férmula de
la mayoria simple, con la proporcional denominada «Additional Member
System». De acuerdo con este sistema, 40 diputados son elegidos por el siste-
ma uninominal mayoritario a una sola vuelta.

Las circunscripciones electorales en que se divide Gales para la eleccidon
de su Asamblea coinciden con las del Parlamento de Westminster por «La Par-
liamentary Constituencies (Wales) Order de 1994».

Los 20 parlamentarios restantes son elegidos 4 por cada una de las cinco
regiones en que Gales se divide para las elecciones al Parlamento Europeo 7°.

La legislatura sera de cuatro anos y las elecciones se celebraran el primer
jueves de mayo, en el cuarto afio civil salvo que dicha fecha no se considere
adecuada, en tal caso, el Secretario de Estado para Gales puede dictar una
«Order para que las elecciones se celebren en dia distinto, siempre que no
exceda de mas de un mes antes o después del primer jueves de mayo, sin que
quepa disolucién anticipada.

La Asamblea Nacional de Gales se considera en el articulo 1, apartado 1,
de la ley, un 6rgano corporativo, por lo que goza de personalidad juridica, lo
que comporta, a diferencia de Escocia y el Parlamento de Westminster, que
puede ser titular de derechos y obligaciones;y en el apartado 2 se la conside-
ra como un 6rgano de la Corona, lo que significa que la Reina o, en su defec-
to el Secretario de Estado, son los encargados de la primera sesion constitu-
tiva después de cada eleccion.

Por otro lado, la Government of Walles Act al distinguir entre legislaciéon
primaria y secundaria, centra mucho su atencioén en aquélla. Asi, el articu-
lo 50 prevé el procedimiento de elaboracion del primer Reglamento de la
Asamblea, como legislacidon primaria, estableciendo que el Secretario de
Estado nombrara a una Comisién (de no menos de 5 y no mas de 9 miem-
bros), que se encargara de redactar un proyecto que tendra efecto cuando la
Asamblea tenga su primer encuentro. Una vez que este primer Reglamento
esté elaborado por los Comisionados lo presentaran al Secretario de Estado,
éste podra hacer las modificaciones que estime pertinentes y redactara un
Reglamento que tenga fuerza vinculante pero que podra ser modificado por
la mayoria de dos tercios de la Asamblea, una vez que ésta haya sido valida-
mente constituida.

70 En las primeras elecciones celebradas el 6 de mayo de 1999, los escafios se repartieron de la
siguiente manera: laboristas, 28; Plaid Cymsu, 17, liberales demdcratas, 6; conservadores, 9. Destaca el
avance del partido nacionalista que casi triplico sus votos aunque los laboristas mantuvieron su he-
gemonia.
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Ahora bien, aunque la Camara sea la Ginica que pueda y deba modificar el
Reglamento parlamentario, una vez que haya sido celebrada la primera sesiéon
de las primeras elecciones de la Asamblea, no significa que tenga verdaderos
poderes de autonormacion, porque las leyes de Westminster (por las que trans-
fiere a la Asamblea Nacional galesa «la subordinate legislation») se remiten al
Reglamento parlamentario para que fije el procedimiento para su emanacion.
Lo que significa la necesaria puesta en conocimiento, y en su caso aceptacion,
del Secretario de Estado para Gales y del Parlamento de Westminster de las
modificaciones del Reglamento que se pretendan aprobar.

A)  Owganizacién y funcionamiento de la Asamblea Nacional galesa

El Titulo III de la Ley de Gales, bajo la rabrica «el funcionamiento de la
Asamblea», estructura, en su articulo 52, la organizacion de la misma en las
figuras del Presidente, «Presiding officer, y los vicepresidentes, «Deputy pres-
siding officer». Nada dice la Ley respecto al procedimiento para su eleccidn,
o al namero de los mismos, estableciendo que debe ser el Reglamento de la
Camara quien lo regule. El Gnico requisito que se exige es que el Presidente
y los Vicepresidentes no pueden pertenecer al mismo Grupo Parlamentario.

El articulo 1 del Reglamento de la Asamblea de Gales, modificado el 22
de febrero de 2005, establece que en la sesion constitutiva de la Asamblea se
elegird un Presidente y un Vicepresidente Primero. Hasta que el Presidente
sea elegido la Asamblea sera presidida por el Letrado Mayor de la Camara,
quien solo aceptara aquellas candidaturas que vengan avaladas por al menos
otro diputado.

Una vez presentadas las candidaturas se procede en primer lugar a la elec-
ciéon del Presidente. Si se ha presentado una sola candidatura, el Letrado
Mayor propondra que el miembro propuesto sea elegido Presidente. En caso
de oposicion o de presentarse mas de una candidatura, el Letrado Mayor lo
sometera a votacidn secreta por papeletas.

Si son dos los candidatos que se han presentado resultara elegido aquel
que hubiese obtenido la mayoria de los votos. Si son mas de dos y ninguno
ha obtenido la mitad de los votos, se excluiran a los candidatos que hubieran
obtenido menor ntmero de votos y el resto serd sometido a una segunda
votacion o ballotage. Si en la siguiente votacién se produjera un empate, se
sometera a sucesivas votaciones hasta su eleccion 7.

Por lo que a las funciones de estos drganos se refiere, el Presidente, y en
su caso, el Vicepresidente dirigen y presiden el pleno de la Asamblea, inter-
pretan sus normas en caso de duda y las suplen en caso de omision. Es a su
vez el maximo 6rgano de la Administracién parlamentaria y debera actuar en
todas las cuestiones de manera objetiva y con absoluta imparcialidad. El Pre-
sidente, y en su caso el Vicepresidente, tienen voto de calidad y no pueden

71 La eleccidn de los vicepresidentes se desarrolla de forma aniloga a la del Presidente.
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delegar sus funciones salvo en supuestos extraordinarios y nunca mas de un
cuarto de hora; en caso contrario, la sesiéon debera ser suspendida hasta que
algunos de los dos vuelva.

Junto a estas figuras, la Asamblea se organiza, como es habitual, en Pleno
y Comisiones. El primero, constituido por todos los diputados, ejerce las fun-
ciones propias de este drgano como son la de control del ejecutivo, la de
debate de las iniciativas presentadas por los distintos Grupos Parlamentarios,
asi como la de aprobacion de las normas de desarrollo o ejecucion de las leyes
adoptadas por Westminster.

Respecto a las Comisiones, el articulo 54 de la Ley establece que la Asam-
blea funcionara también a través de Comisiones, que estaran constituidas por
un namero de diputados entre siete y once, elegidos en proporcion a la
importancia numérica de los distintos Grupos Parlamentarios en la Camara.

La organizacién y funcionamiento de las mismas se regula en el articulo 8
del Reglamento, que establece que se organizaran en torno a un (Chair) pre-
sidente y que adoptaran sus acuerdos por unanimidad o consenso, y si esto
no fuera posible, por votacion.

Sus debates seran publicos, salvo que se declaren secretos y pueden ser
bilingties, ya que los diputados podran expresarse, indistintamente, en inglés
o galés. Para el mejor ejercicio de sus funciones, pueden formar en su seno
subcomisiones o encargar determinados asuntos a una ponencia o a expertos
en la materia.

En la Asamblea se constituiran las siguientes Comisiones:

— Las Subject Committee, que tendran responsabilidad en cada uno
de los campos o materias sobre los que la Asamblea tiene compe-
tencia. Ello significa que habra tantas Comisiones como materias en
las que la Asamblea tenga competencia (art. 57 de la Ley y 9 del Re-
glamento).

— La Legislation Committee o «The subordinate legislation Scrutiny»,
que es la encargada de proponer al Pleno de la Asamblea la aproba-
cién de «Assembly Orders», o Reglamentos e informar a la Camara
de aquellas leyes de transferencia que pueden suscitar algin problema,
por recaer en cuestiones o previsiones de detalle, hasta ahora desco-
nocidas por la Asamblea, de dificil interpretacién, por poder tener
efectos retroactivos, soterrar conflictos juridicos, etc. (arts. 58 y 59 de
la Ley y 11 del Reglamento).

— Regional Committees: Habra 4 Comisiones regionales (la del Norte,
Medio, Sureste y Suroeste de Gales). Cada una de ellas, se debe corres-
ponder con las circunscripciones regionales electorales. La finalidad
de estas Comisiones es asegurar que las opiniones de todas las regio-
nes se tengan en cuenta. Dichas Comisiones son un organo asesor y
no tienen atribuidos poderes para tomar decisiones (art. 61 de la Ley
y 10 del Reglamento).

— La Audit Committee: Se encarga del control interno de las cuentas de
la Asamblea y lo realizard un Auditor General for Wales que presenta-
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ra su informe ante esta Comision de Auditores; sin embargo, el con-
trol externo se realiza por la Comisién de Auditores publicos depen-
diente del Parlamento britinico. Ningin miembro del Gobierno de
Gales, puede ser diputado de esta Comision (arts. 93 y 94 de la Ley
y 12 del Reglamento).

— The Business Committee: es la Comision encargada de fijar los asun-
tos a tratar en el Pleno, asi como aconsejar sobre la tramitacién de las
distintas iniciativas a tratar por la Camara. Sus sesiones son secretas y
debe estar constituida por un miembro de cada grupo parlamentario,
junto con un chair o presidente. Podria decirse que es una mezcla de
lo que en el Derechos parlamentario espafiol conocemos como Jun-
ta de Portavoces, con alguna funcidén de Mesa (art. 13 del Re-
glamento).

— Committee on Equality of Opportunity: Comisiéon que seria la
encargada de tramitar las peticiones, haciéndose cargo de toda recla-
macion de la opinién publica que suponga una discriminacién por
raz6n de la raza, sexo, opinidn o cualquier otra razoén fundada en dere-
cho (art. 14 del Reglamento).

— Committee of European and External Affairs, o la Comisiéon de De-
recho europeo e internacional (art. 15 del Reglamento).

— Committee on Standards of Conduct: que seria la Comisién encarga-
da del estudio, vigilancia y control del estatuto de los diputados, el cum-
plimiento del Reglamento y el buen ejercicio y funcionamiento de las
labores encargadas al Presidente de la Asamblea, tanto como 6rgano
politico, como de representaciéon de la Administracion parlamentaria.

— Las Planning Decision Committee (art.17 del Reglamento).

— La House Committee: encargada de todo lo relativo a la Administra-
cion de la Camara; funcionarios, contratos, publicaciones, salarios,
pensiones, permisos, licencias, etc. (art. 18 del Reglamento).

— The Commiittee for the Scrutiny of the First Minister (art. 18A del
Reglamento). Es la encargada de controlar al Ejecutivo de Gales.

Pero sin duda, la Comisiéon de mayor importancia es The Executive Com-
mittee 0 Assembly Cabinet, ya que se configura en el verdadero Poder Ejecuti-
vo de Gales, de ahi que el Reglamento de la Camara se refiera a sus miem-
bros como Primer Ministro y Ministros y no como primer secretario y
secretarios. Sus funciones seran, por tanto, las propias de un Ejecutivo vy, en
concreto, las de administrar Gales, elaborar su proyecto de presupuesto, diri-
gir las distintas oficinas regionales, elaborar la legislaciéon subordinada, etc.
Siempre bajo la estrecha mirada de la Asamblea que lo controla y a la que
corresponde la eleccidon de su Presidente (Primer Secretario) de forma ana-
loga al Presidente de la Asamblea 72.

72 E] Primer Ministro o Primer Secretario elegido en 1999 fue el laborista Alun Michaels, que
designé al Gobierno, aproximandose al sistema de gabinete previsto para Escocia e Irlanda del Norte y
fue sustituido en marzo de 2000 por Rhodor Morgan, también laborista, que es uno de los que ha lle-
vado a cabo, de hecho, la separacion entre Legislativo y Ejecutivo presentando un Libro Blanco.
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La Comision estard formada por los secretarios o ministros que se hacen
cargo de las diferentes areas de trabajo, a modo de carteras ministeriales, en
un esquema de funcionamiento que recuerda al del Gabinete del Parlamen-
to britanico. Dichos secretarios o ministros seran los presidentes de las Comi-
siones en que se organice la Asamblea por razén de la materia (que no podran
exceder de 9), mas algunos otros (no mas de dos) que se elegiran libremente
por el Primer Ministro. En este sentido, la responsabilidad del ejecutivo se
articula a través del control parlamentario por medio de las preguntas formu-
ladas por los demas miembros de la Camara, pero, sin embargo, no se regula
la posibilidad de la destitucion de la Assembly Cabinet por medio de una
mocién de censura a su responsable, ni éste tampoco puede disolver la Asam-
blea. El Reglamento de la Asamblea determina las funciones que ésta debe
realizar por si misma y cuiles puede delegar en el Ejecutivo o los ministros
de este 6rgano.

Importante es también referirse a las oficinas regionales que se ven repre-
sentadas en las Comisiones Regionales y que han sido creadas principalmen-
te para suprimir a los quangos u organismos publicos independientes, asu-
miendo sus funciones 73.

Asimismo, existe un Comisionado parlamentario o Defensor del Pueblo
que investigara las quejas de los administrados acerca del funcionamiento de
la Asamblea y ante la cual presentara su informe (art. 111 de la Ley y el Ane-
x0 9). El personal administrativo que prestaba sus servicios en la Welsch Offi-
ce ha sido traspasado a la Asamblea, pero sigue formando parte del Home
Civil Service, el cuerpo estatal de funcionarios.

6.2. Reparto de competencias

El modelo empleado por el legislador para la atribucion de competencias
a la nueva Asamblea de Gales es completamente distinto del utilizado para
Escocia e Irlanda del Norte. Si aquéllos se caracterizaban por los amplios mar-
genes de que disponia el legislador, éste se caracteriza por estar sometido ya
desde el principio a importantes limitaciones, toda vez que sélo podra dictar
normas sobre aquellas materias que especificamente le hayan sido transferidas.
Es decir, se trata de una atribuciéon de competencias realizada materia por
materia. A ello hay que afladir que la Asamblea Ginicamente tendra competen-
cia para dictar «subordinate legislation», es decir, para dictar normas que desa-
rrollen las previamente aprobadas por Westminster y que son conocidas como

73 Vid. Neus Oliveras, «La Devolution en el Reino Unido: Gales, Escocia e Irlanda del Norte», en
La Organizacion territorial de los Estados, Ministerio de Educacién y Cultura, «la forma de Estado». Este
autor nos recuerda que el Gobierno central dot6 de poderes a la Asamblea para evitar la duplicidad de
organismos publicos independientes (quangos) y su proliferacion. Para ello, transfirié a la Asamblea
poderes de reforma de estos organismos, incluyendo la posibilidad de suprimirlos y asumir sus funcio-
nes o asignarlas al Gobierno local.



744 Blanca Cid Villagrasa y Maria Teresa Gonzdlez Escudero

Assembly Orders. Sin embargo, estas leyes se remiten al Reglamento de la
Asamblea, para que fije el procedimiento de emanacién de la normativa7+.

Dicho esto, de conformidad con el Titulo II de la Ley, entendemos que la
Asamblea tiene poderes ejecutivos que comprenden tanto la elaboracion de
legislacion subordinada a la del Parlamento de Westminster, como la aplica-
cién de ésta y la ejecucion de las politicas del Gobierno central. Segtn el
articulo 22 de la Ley, la delegacion de estas competencias se realizard median-
te una ley de transferencia (Order in Council), elaborada por el Secretario de
Estado, que debe ser aprobada por el Parlamento britanico. 7

Dentro de sus competencias normativas,la Asamblea de Gales puede dic-
tar Reglamentos y normas de legislacion secundaria, aunque también legis-
lacién de urgencia ante supuestas emergencias. Ademas, puede sugerir al
Parlamento de Westminster la adopcion de nuevas leyes o dar su opinion
sobre las que pretenda promulgar. Pero sélo tendrd competencias sobre las
materias que por ley le hayan sido transferidas. La transferencia puede ser de
muy distinta manera: asi, es posible que se transfiera en exclusiva alguna
materia a la Asamblea, de tal forma que el ejercicio de dicha competencia y
su responsabilidad la asuma en exclusiva la Asamblea. Puede ser que la trans-
ferencia de la competencia sea para que se ejercite conjuntamente por la
Asamblea y el Ministro de la Corona v, finalmente, la Order puede disponer
que la competencia s6lo la pueda ejercer el Ministro competente de la
Corona con el consentimiento de la Asamblea, o tras haber sido oida pre-
viamente la Asamblea.

El problema principal que este sistema de devolucion genera es que las
potestades de la Asamblea van a depender directamente de la forma en que
Westminster decida legislar. Ademas los presupuestos basicos para la legisla-
cién de Gales seran preparados por Westminster, pero una vez disefiados, el
Gobierno central no sera el responsable del desarrollo que de los mismos se
haga en Gales, rompiéndose de esta forma el vinculo crucial que debera exis-
tir siempre entre legislaciéon y ejecucion.

7+ Vid. Josefa Cantero Martinez, op. cit., «La Devolucién de Poderes en el Reino Unido», pp. 371 y
372. Esta autora afiade ademas que es preferible no traducir el término «ubordinate legislation» por-
que es de dificil encaje en el sistema juridico espafiol. Este término abarca las normas con rango de ley
hechas fuera del Parlamento, normalmente por los Ministros, por el Privy Council, por las autoridades
locales o por otras personas juridicas. Este poder o facultad es Ginicamente ejercitable si ha sido previa-
mente conferido a través de una ley emanada por el Parlamento. Es habitual que la ley establezca los
principios y bases generales que después permita al ministro o a la autoridad correspondiente su desa-
rrollo a través de la «ubordinate legislation», aunque en ocasiones incluso le permite modificar otras
leyes (clausula de Enrique VIII). Pues bien, aunque esta normativa serfa equiparable a nuestra potestad
reglamentaria, dada la extension de sus titulares, prefiere utilizar directamente el término inglés y obviar
su traduccién.

75 Las competencias mas relevantes de la Asamblea son las siguientes: desarrollo econémico; agri-
cultura, pesca y alimentacion; industria; educacién y formacién profesional; gobierno local; servicios
sociales y salud; vivienda; medio ambiente; planificacién del territorio; carreteras y transportes; arte, cul-
tura y lengua galesa; patrimonio historico; deportes y ocio, etc. Cada una de estas competencias y fun-
ciones vienen delimitadas y concretadas en la ley. En todo caso, el Gobierno central se reserva aquellas
materias que afectan a la totalidad del Reino Unido, como son: las relaciones internacionales, defensa,
impuestos, politica fiscal, macroeconomia, seguridad social, etc.
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Para resolver los conflictos de competencia que se susciten, hay que recu-
rrir al Anexo de la Ley, que se encuentra bajo el epigrafe «devolution issues».
La «devolution issues» consiste en dilucidar si el ejercicio de alguna de las fun-
ciones que pretende realizar la Asamblea se halla dentro de su ambito de
competencias; para ello hay que tener en cuenta, ademas de la ley de delega-
cidn, que este ejercicio de competencias no sea contrario al Derecho comu-
nitario, ni sea incompatible con los derechos de la Convencién Europea.

Estas cuestiones surgirin generalmente en el contexto de un proceso
judicial, donde deban aplicarse las normas dictadas por la Asamblea. Cuando
el 6rgano judicial implicado considere que existen dudas sobre el ejercicio de
las funciones de la Asamblea debe notificarlo al Fiscal General (Attorney
General), y a la Asamblea galesa. Ademas, si considera que la Asamblea se ha
extralimitado en sus competencias, puede anular o limitar el efecto de su
actuacion, o dejarla en suspenso hasta la correccidn de los defectos en que
hubiera incurrido; también puede interponer un recurso ante el érgano
jurisdiccional superior correspondiente. En estas diversas fases interviene el
Fiscal General, quien puede confirmar la decisiéon del juez o magistrado, o
presentar una apelacion. En caso de que la cuestion surja en la Camara de los
Lores, esta Camara puede resolver por si misma, o decidir remitir la cuestion
al Judicial Committee of de Privy Council, en estos casos la decision del Judi-
cial Committee es vinculante.

Existe otra via para cuestionar el ejercicio de las competencias de la Asam-
blea. El Fiscal General puede requerir a cualquier tribunal que remita al Judi-
cial Committee alguna cuestion que haya surgido en el proceso que se esta
suscitando y en el que es parte. También puede el Fiscal General elevar una
consulta al Judicial Committee acerca del uso de una determinada compe-
tencia de la Asamblea, aunque no sea objeto de un proceso judicial. La inter-
posicidon de la consulta debe ser notificada a la Asamblea, la cual, mientras
decide el Privy Council, no podra ejercerla en la forma prevista.

6.3. El sistema de financiacion

Una de las pretensiones del Gobierno central era que, mediante la Asam-
blea, el pais de Gales fuera capaz de superar sus problemas econémicos; West-
minster entendid que el liderazgo de la Asamblea, junto con el poder de con-
trolar a los organismos independientes y en colaboracion con las autoridades
locales, supondria un sector publico fuerte que contribuiria a mejorar el nivel
de vida de la poblaciéon galesa. De ahi que la distribuciéon del Presupuesto
para Gales se haya dejado en manos de la Asamblea.

Asi pues, Gales, al igual que Escocia, se encarga de elaborar y ejecutar los
presupuestos del Reino Unido para Gales y debe asignar los recursos econ6-
micos al Gobierno local y demas organismos publicos independientes. Sin
embargo, como en Escocia es el Gobierno central quien transfiere el bloque
de fondos cuya cuantia considera que puede financiar los servicios publicos
de Gales en un nivel cuantitativo y cualitativo equivalente al que presta el
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Gobierno central en Inglaterra. Ademas, Gales carece del poder de Escocia
de establecer un impuesto y sélo puede administrar el presupuesto que le
haya sido transferido a través de la férmula barrants, sin verse influenciado en
sus decisiones por el modelo de distribucidon de gastos que haya elegido el
Gobierno central para proveer en Inglaterra los servicios que se consideran
comparables.

VII. INGLATERRA

Mientras que aproximadamente un 15 por 100 de la poblacién del Rei-
no Unido se beneficia del proceso de descentralizacion politica o devolution,
Inglaterra, con el 85 por 100 restante, contintia siendo tinicamente goberna-
da por Westminster y Whitehall (la sede del Ejecutivo del Reino Unido). Ello
no significa que el debate de la devolution no se haya trasladado a esta zona.
Los problemas han sido, sin embargo, otros muy distintos.

En efecto, la organizacién territorial en Inglaterra se ha basado en los
condados, territorios con los que la poblacion tradicionalmente se ha identi-
ficado, dejando las regiones para cuestiones meramente administrativas 7.

Ya en los afios setenta, las reivindicaciones nacionalistas de Escocia y Gales
se trasladaron a Inglaterra, lo que generd un debate conocido como la
«English Question» para estudiar como debia llevarse a cabo la descentraliza-
cién politica de Inglaterra, dotando de poderes de gobierno a las distintas
regiones.

Sin embargo, el Gobierno conservador no llevé a cabo ninguna medida
y habria que esperar a 1994 para que se creasen las oficinas de Gobierno
regionalistas, directamente responsables ante el Gobierno central.

La victoria laborista en 1997 significé6 un nuevo impulso de la «English
Question». A tal fin, el Gobierno de Tony Blair reforz6 las Oficinas de
Gobierno regional inglesas y cre6 los siguientes organismos:

— Las Agencias de Desarrollo Regional (Regional Development Agen-
cies), mediante la Ley de las Agencias de Desarrollo Regional de
1998, como organismos publicos departamentales para el desarrollo
econémico y la regeneracion de las regiones, promoviendo el empleo,
la eficiencia, inversion y competitividad empresarial, y contribuyendo
al desarrollo sostenible. Estas Agencias son responsables ante el
Gobierno y el Parlamento.

— Las Camaras Regionales (Regional Chambers), como organismos
voluntarios cuya finalidad serd la de controlar la actividad de las Agen-
cias de Desarrollo Regional. Sus miembros entre cuarenta y cien

76 Vid. Ramén Galindo Calvés en «Las Asambleas regionales en Inglaterra y su impacto sobre el
gobierno local», en Anuario del Gobierno local, 2002, Fundacién Democratica y Gobierno Local, Insti-
tut DE, Dret Pablic, Barcelona. Este autor nos recuerda en la p. 338 que las regiones se han utilizado a
lo largo del siglo pasado como unidad de descentralizacién, por ejemplo, durante las dos guerras mun-
diales.
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(dependiendo de la regién) no son elegidos directamente: un 70 por
100 se compone de concejales de las autoridades locales y un 30
por 100 por representantes de los intereses de la region, ya sea del sec-
tor empresarial, organizaciones voluntarias o grupos medioambienta-
les. Estos representantes se eligen de forma indirecta. La mayor parte
de su financiacion proviene de las autoridades locales.

— La Autoridad del Gran Londres (Greater London Authority), que
aunque se trata de una autoridad local, con competencias propia-
mente locales, a la que nos referiremos posteriormente, cumple tam-
bién funciones de ambito regional, ya que es la responsable del dise-
no de diferentes estrategias para todo el area metropolitana de
Londres, segtin lo establecido por su Ley de creacion, la Greater Lon-
don Authority Act 1999.

7.1. La organizacion regional en Inglaterra

La creacion de estos organismos, sin embargo, no satisfizo las demandas de
los regionalistas, en especial el sentimiento de la regiéon de North East, que
ya en 1992 inicié una campana consistente en establecer «constitutional con-
ventions» inspiradas en «la Scottish Constitutional Convention», en pro de la
creacion de la Asamblea del Norte, a la que le siguieron, en 1999, Yorkshire
and Humber y North West.

Para dar salida a esta presion regionalista, el Gobierno publicé el Libro Blan-
co «Your Region,Your Choice. Revitalising the English R egions», en mayo de
2002, el cual se centraba muy especialmente en la creacidon de Asambleas
Regionales y la determinacion de los limites territoriales de dichas regiones.

En relaciéon con este ultimo punto, se proponia que los limites territoria-
les coincidieran con los de las Agencias de Desarrollo Regional y otros orga-
nismos estatales. En total se constituian ocho regiones con una extension y
una poblacién elevada, con el fin de no socavar el papel de los gobiernos
locales. Por otra parte, propugnaba que cada Asamblea regional eligiera su
propia capital, previa consulta a las Camaras regionales preexistentes.

Por lo que a dichas Asambleas se refiere, el Libro Blanco proponia una
unica regulacién marco, de tal manera que estos organos tendrian poderes
ejecutivos y de control. El poder ejecutivo lo ejercerian a través de un leader
y un equipo de gobierno elegido por ella misma, con al menos seis miem-
bros responsables del desarrollo y ejecucion de las politicas a seguir. En todo
caso, la Asamblea podria reemplazar al ejecutivo por mayoria simple, segin el
sistema conocido como el modelo de «eader and cabinet executive», que
ademas permite el control de éste a través de las Comisiones que en su seno
constituya la Asamblea.

El nimero de miembros para cada Asamblea se fijaba entre 25 y 35,
dependiendo de la poblacién de cada region y la eleccién de sus Diputados
por el sistema electoral «Addittional member systemy, cada cuatro anos y con
una barrera legal del 5 por 100.
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Por otra parte, el Libro Blanco hacia referencia a otros aspectos de impor-
tancia en relacidon con estos Organos, y asi sefialaba que las Asambleas tendrian
competencias sobre: el desarrollo econdmico; la planificacion urbanistica; la
vivienda; el transporte; la cultura; el turismo y deporte; la politica rural; el
medio ambiente;y la seguridad ciudadana. En este sentido, podian exigir res-
ponsabilidades a las Agencias de Desarrollo Regional y a los organismos
publicos y privados de la regidon y hacer recomendaciones al Gobierno cen-
tral sobre materias relacionadas con su region, asi como ser consultadas en
determinadas cuestiones por otros organismos y el propio Gobierno. Final-
mente, a ellas correspondia el nombramiento de cargos en distintos organis-
mos y la realizacién de actividades coordinadas con los distintos agentes rele-
vantes que operan en su territorio.

Por lo que a su financiacion se refiere, ésta se preveia a través de transfe-
rencias del Gobierno central, sin perjuicio de que la distribucion del presu-
puesto lo llevara a cabo la Asamblea de la forma que considerase mas opor-
tuna, de hecho correspondia al Ejecutivo presentar un proyecto de
Presupuestos para su aprobacion por el Pleno de la Asamblea. Asi mismo, el
libro blanco permitia la obtencién de recursos mediante la council tax, aun-
que con las limitaciones que pudiera imponer el Gobierno central para evi-
tar un excesivo aumento de la presion fiscal.

Sobre la base de estas premisas, el Gobierno laborista consideré que, en
todo caso, era necesario someter a referéndum la posible modificacion del sis-
tema regional de Inglaterra, de tal forma que s6lo donde existiese un con-
sentimiento popular claro se realizarian las reformas oportunas para estable-
cer estas Asambleas regionales. En consecuencia, el 14 de mayo de 2003 se
aprobd la «Regional Assemblies (Preparations) Act 2003». Esto es, la Ley que
establece las provisiones necesarias para la celebracion de referendos en las
ocho regiones inglesas, dejando fuera al Gran Londres que ya tenia su regu-
lacion especifica.

La Ley constaba de 31 articulos y estaba dividida en cinco Titulos (Part).
El primero, relativo a los referendos; un segundo, «Local Goverment
Reviews» sobre las revisiones del gobierno local; un tercer Titulo, «Advice of
electoral Commission», relativo a la Comision electoral; el siguiente, «Fun-
ding for Regional Chambers», asignando presupuesto a las Camaras regiona-
les, y el altimo, «General», que regulaba aspectos menores.

Por lo que respecta a los referendos, la Ley establecia que éstos debian
celebrarse antes de dos afios (art. 1.6), pudiendo coincidir el mismo dia que
cualquiera de las demas elecciones, previa consulta de la Comisién electo-
ral. En el caso de un resultado negativo no podria, sin embargo, volverse a
celebrar otro referéndum hasta que hubiesen transcurrido siete anos. Final-
mente, la pregunta que habia de contestarse por el electorado era la siguien-
te: Should there be an elected assembly for the (insert name of region) region? (articu-

lo 3.1)77.

77 El resto de los aspectos concernientes a ellos se regula por La Political Parties, Elections and Refe-
rendums Act 2000.
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Ahora bien, del Titulo II de la Ley se observaba que esta reforma no sélo
afectaba al nivel regional sino también al sistema de Gobierno local que exis-
tiese en ese territorio; de hecho, en el articulo 3.2 se sometia también a refe-
réndum el tipo de Gobierno local que seria necesario implantar para el caso
de que se optase por el establecimiento de una Asamblea regional. En este
sentido, la Ley establecia la obligacion de que, antes de que se celebre el refe-
réndum, el Secretario de Estado encargara al <Boundary Committee» 7 una
revision del Gobierno local con el fin de tender hacia una estructura unita-
ria, pues el objetivo de la reforma no podia, en modo alguno, significar la adi-
cién de un nuevo nivel de gobierno en el sistema existente, de tal forma que
el Boundary Committee s6lo haria recomendaciones cuando pudiera haber
dos niveles de Gobierno local.

En suma, el proceso de revision por el Boundary Committee constaria de
las siguientes fases:

— EI Gobierno encarga al Committee la revision del Gobierno local en
una o varias regiones.

— El Committee elabora unas recomendaciones, y éstas se hacen publi-
cas, se distribuyen en la regidn y se explican.

— Finalmente, después de estudiar las respuestas de las recomendaciones,
se elabora por el Committee un Informe final, reflejando sus conclu-
siones y recomendaciones finales.

Una vez superada esta fase, el Gobierno central convocaria referéndum en
la region, que si fuera positivo obligaria al Parlamento de Westminster a apro-
bar una ley que trasladase los contenidos del Libro Blanco ya analizado.

La primera regién en celebrar un referéndum de conformidad con la ley
de las Asambleas Regionales de 2003 fue la Regién Noreste. Pero el paladin
del gobierno regional inglés en el Gobierno, John Prescott (Vice primer
Ministro) tuvo que admitir el 5 de noviembre de 2003, ante el recuento de
los votos del referéndum, que habia sufrido una enfatica derrota. Ante una
participacién del 47,8 por 100 de los 1?9 millones de electores de la region,
el 78 por 100 votaron en contra de una Asamblea regional electa y s6lo el 22
por 100 estuvo a favor.

Segtin Richard Cornes 7%,1os dos principales factores que jugaron en con-
tra del voto favorable fueron una combinacion del coste (con los opositores
llevando a cabo una efectiva campafia afirmando que la Asamblea seria un
elefante blanco de 20 millones de libras) y la creacién de una Asamblea que
no tendria poderes significativos como para comportar un cambio destacable
en la forma de gobernar la Region Noreste.

78 El Boundary Committee for England, sustituy6 en abril de 2002 al local Goverment Commit-
tee for England. Es una Comisién electoral que cumple las funciones de control de aspectos electora-
les y financiacién de los partidos, cuya principal finalidad serd aconsejar al Gobierno Central sobre los
consejos del distrito y los condados, asi como la creacidon, modificacién o abolicién de las parroquias.

7 Richard Cornes en «Reino Unido», Informe de las Comunidades Auténomas 2004, Instituto de
Derecho Publico, Barcelona, 2005, p. 875.
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Como consecuencia de este fracaso, el viceprimer ministro anuncié que
los planes para los subsiguientes referendos, en las regiones de Yorkshire y
Humberside no seguiran adelante. En el discurso de la Reina ante el Parla-
mento de 2004 (donde se exponen las propuestas legislativas del Gobierno
para el afio) no se hizo ninguna referencia a los Gobiernos regionales y, en las
elecciones de 2005 el partido laborista ha centrado principalmente su aten-
ci6én en reforzar la seguridad ciudadana y adoptar una postura clara en rela-
ci6én con el terrorismo, por lo que parece que habra que esperar al afio 2006
para ver si, efectivamente, vuelve a plantearse el sistema regional en Inglaterra.

7.2. La Greater London Authority

El fracaso sufrido por el proyecto laborista de descentralizacion en Ingla-
terra no puede, sin embargo, empanar el cambio que si han conseguido sacar
adelante en relacidén con el Gobierno de la Ciudad de Londres, de hecho en
su programa electoral de 1997 el Partido Laborista se comprometia a crear
para la ciudad de Londres un gobierno constituido por un Alcalde y una
Asamblea elegidos democriticamente, propuesta ésta que fue sometida a
referéndum en el ano 1998, por la Greater London Referéndum Authority
Act,y que recibid el apoyo del 72 por 100 de los votantes londinenses, si bien
con una participacién muy baja (del 35 por 100).

Fruto de este resultado seria la Greater London Authority Act 1999, con
425 articulos, divididos en 12 Titulos (Parts) y 34 Anexos.

El Titulo I, «The Greater London Authority», regula las autoridades que
lo constituyen (el Acalde y una Asamblea), el sistema electoral, los derechos y
deberes de sus miembros, el estatuto de estos representantes, salario, pensio-
nes, licencias, vacaciones y demas.

El Titulo II, «General Functions and Procedure», regula la organizacién y
el funcionamiento de estas autoridades.

El Titulo III, «Financial Provisions», establece el sistema financiero y pre-
supuestario de la Administracién local de Londres.

Los Titulos IV,V,VI,VII y VIII, «Transport», «The London Development
Agencyv, «Police and Probation Services», y «The London Fire and Emer-
gency Planning Authority», regulan las cuatro agencias funcionales: Transpor-
te de Londres; Agencia de Desarrollo; la Autoridad de Policia metropolitana;
y la Autoridad para la planificacion de Extincion de Incendios y de Emer-
gencias.

Los Titulos IX y X, «Planning; Environmental Functions» y «Culture
Media and Sport, establecen las competencias en materias de planificaciéon
urbanistica, medioambientales, culturales, turisticas y deportivas.

El Titulo XI, «<Miscelaneous and General Provisions», recoge cuestiones
varias como legislacidon en vigor, compaiias en las que interviene la Admi-
nistracion local, informacidn, pensiones,, etc.

Cierra la Ley el Titulo XII, «Suplemmentary provisions», con lo relativo
a la elaboracion de legislacion delegada, transferencia de competencias, etc.
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La Autoridad del Gran Londres esta constituida por un Alcalde («The
Mayor of London») elegido directamente y una Asamblea («Assembly for
London) constituida por 25 miembros, elegidos separadamente y por un
periodo de cuatro anos. Esta Ley, segiin Mark Kleiman, representa una nue-
va forma de gobierno local en Gran Bretafia con una clara separaciéon de
poderes entre ambos 6rganos.

Por lo que al Alcalde se refiere, su eleccidon es por mayoria simple, salvo
que se presenten mas de dos candidatos, en este caso hay que acudir al siste-
ma de voto suplementario, es decir, cada elector debe expresar su primera y
segunda preferencia entre los candidatos presentados. Después de la primera
vuelta, se eliminan todos excepto los dos primeros de acuerdo con la prime-
ra preferencia, y sus votos se distribuyen entre los dos candidatos en pugna,
de acuerdo con sus segundas preferencias 8.

El Alcalde es el responsable de desarrollar las estrategias en materias tales
como: transportes, planificacién, medio ambiente y desarrollo econémico y
cultural, si bien previa consulta de la Asamblea.

Asi mismo, le corresponde establecer el presupuesto de la Autoridad del
Gran Londres y de sus cuatro Agencias Funcionales, de entre las que caben
destacar la Agencia de Transportes de Londres, presidida por el mismo Alcal-
de, y la Agencia de Desarrollo de Londres, encargada de planificar las estrate-
gias econdmicas de desarrollo de la ciudad, cuyos doce miembros son desig-
nados por el Alcalde, normalmente provenientes del mundo empresarial, si
bien algunos, no mas de cuatro, pueden ser miembros de la Asamblea. En
definitiva, el Alcalde viene a ejercer la mayor parte de las funciones que en el
resto de Inglaterra desempena el Secretario de Estado responsable de las
Agencias de Desarrollo Regional.

En relacidon con la Asamblea, ésta es elegida al igual que la Asamblea de
Gales y el Parlamento de Escocia por el sistema de «Additcional member
system» (un 33-35 por 100 de sus representantes lo sera por eleccion en cir-
cunscripciéon uninominal) y con una barrera legal del 5 por 100 81,

La Asamblea debe ser consultada por el Alcalde para el desarrollo de sus
estrategias. Ademas, debe informar el presupuesto de la Great Authority y de
cada una de sus Agencias funcionales, pudiendo rechazar lo propuesto por el
Alcalde por la mayoria de dos tercios de sus miembros. Asimismo, le corres-
ponde el control del ejercicio de las funciones del Alcalde y desarrollar estu-
dios e investigaciones sobre los asuntos que afectan a la ciudad de Londres.

La Autoridad del Gran Londres tendrd competencia en las siguientes
materias: planificacion urbanistica, promocién del turismo, servicios contra
incendios, inversiones directas, desarrollo econémico y rehabilitacién urbana,
transporte, policia, deporte y cultura, salud pablica y medio ambiente.

80 Las primeras elecciones fueron el 4 de mayo de 2000, y result6 elegido Ken Livingstone, un anti-
guo laborista.

81 En las elecciones del 2000 la Asamblea elegida fue la siguiente: 9 conservadores; 7 laboristas,
5 liberal-democratas; 2 para el partido independentista del Reino Unido, y 2 para los verdes. Esto supu-
so que el Alcalde tuvo que trabajar con una Asamblea en la que el Partido Laborista no ostentaba la
mayoria.
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Finalmente, y en relacién con el sistema de financiacion de la Autoridad,
debemos recordar que ésta tiene una capacidad fiscal muy limitada, ya que no
puede establecer impuestos ni emitir deuda publica. Puede, en cambio, obte-
ner ingresos a través de participaciones que se imponen a las entidades locales
del area de Londres, pero que estan sujetas a un fuerte control centralizado
sobre la imposicion y el gasto piblico que se aplica a las demas entidades loca-
les britanicas. También puede obtener ingresos de transferencias del Gobierno
central, de tasas por la prestacion de servicios, de enajenaciones patrimoniales
etc. Ademas no se descarta la obtencion de ingresos provenientes de tasas por
la congestion o similares («tributos ecoldgicos») relacionados con el trafico.

VIII. EL GOBIERNO LOCAL.THE LOCAL SELF GOVERNMENT

El régimen local inglés ha ejercido en nuestra bibliografia un cierto papel
mitico, como supuesta suma de perfecciones en contraste con el escualido
régimen local en el continente europeo.

Ese papel se inicia con la recepcion de la equivocada idea del self govern-
ment que pone en circulaciéon en Europa el romanticismo municipalista a
partir de los estudiosos alemanes, especialmente de Gneist. La recepcion la
cumplen los krausistas hace ya mas de un siglo, y de forma especial Gumer-
sindo de Azcarate y, mas tarde, Adolfo Posada 2.

Quiza la razén de este marco de perfecciones municipales es porque,
como afirma el profesor Jennings en «Principles of Local Government Law»,
no es posible explicar el Gobierno local inglés partiendo de una técnica de
las funciones del Estado y de una técnica sobre la transferencia de funciones
estatales al Gobierno local.

En efecto, el proceso de articulacion del sistema de gobierno local parte
en el Reino Unido de una situacidn distinta a la del continente europeo por-
que se impulsa mediante una dinamica de signo contrario, tendente a atri-
buir al Gobierno central y a su organizacion administrativa potestades y fun-
ciones que hasta entonces habian correspondiendo en exclusiva a las
instituciones locales 83.

Este modelo de estructuracién existente hasta la promulgacion de la
Reform Act 1832 (o mas concretamente de las Local Government Acts de
1888 y 1894) fue el resultado del pacto tacito entre los parlamentarios y las
organizaciones locales, en virtud del cual éstas fueron eximidas del control
politico de la institucion parlamentaria y de la intervencién de la Corona en
su actuacion.

82 Vid. el prologo de Garcia de Enterria, pp. 8 y 9, en el libro La reforma del régimen local en Inglaterra
y Gales, Instituto de Estudios de Administracién Local, de Montserrat Cuchillo Fox, Madrid, 1987.

83 Vid. Montserrat Cuchillo Foix, La reforma del Régimen Local en Inglaterra y Gales, op. cit., pag. 19.
Esta autora nos recuerda que en el Reino Unido en el siglo XIX existia una neta separacion entre los
ambitos de actuacion de las instituciones centrales y locales de gobierno, y en el que se desconocen los
graves conflictos entre los poderes centrales y locales que se desarrollan en los paises sometidos a regi-
menes politicos presididos por monarquias absolutas.
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Hasta la reforma del siglo XiX, las organizaciones locales existentes, y en
especial los condados y los burgos, fueron las tnicas divisiones territoriales
del Reino; sus 6rganos de gobierno eran los propietarios terratenientes (que
eran los jueces de los condados) y los miembros de la corporacién munici-
pal (que eran los jueces de los burgos); la actividad administrativa local era lle-
vada a término en desarrollo de disposiciones parlamentarias (a distincion de
lo que ocurria en el continente europeo donde ésta se basaba en gran medi-
da en disposiciones del monarca), y la gestion y administraciéon de los asun-
tos locales se resumia, en Gltimo extremo, en el Poder Judicial.

Las autoridades locales disfrutaban de amplisima libertad de actuacién, lo
que en la revolucién de 1688 aumentd hasta el punto de haber sido califica-
da esta época de «época dorada de los jueces de paz» 84, 0 como lo definen
algunos autores 8>, ésta fue la época de «los reyes no coronados de cada con-
dado», por cuanto el Gobierno local acabé articulandose y asentandose sobre
un cuerpo de normas juridicas propias, resultado de la actividad jurisdiccio-
nal de sus propios Tribunales.

Precisamente este cuerpo legal evolucioné de manera distinta en cada
ambito local, pero, sobre todo, supuso que los burgos o ciudades, como ins-
tituciones urbanas, fueran diferencidindose cada vez mas de los condados o
instituciones rurales. Esto genero6 el docal law», por un lado, y el «feudal law,
por otro.

La dinastia Tudor y Estuardo intenté impulsar una centralizacién admi-
nistrativa, pero ello no comportd una alteracién sustancial de la configura-
ci6én juridico-politica de las instituciones locales disefiada bajo su mandato.
Antes bien, la Revolucion de 1688 contribuyd a consolidar las diferencias
existentes entre los burgos y las restantes instituciones locales y sentaron las
bases para la implantacién de un sistema rural de Gobierno local a finales del
siglo XIX.

El proceso de reforma politica del siglo XIx supuso el punto de arranque
del régimen local moderno de Ingalaterra 8¢, esto es, la institucionalizacién y
progresiva democratizaciéon de las principales organizaciones locales del anti-
guo régimen, la creacion de nuevas unidades de Gobierno local y la implan-
tacion, en la Gltima década del siglo, de un sistema coherente de Gobierno
local. Este sistema estaba integrado en las zonas mixtas (rurales y urbanas) por
instituciones locales mayores (condados) y menores (distritos urbanos y rura-
les, burgos municipales y, en su caso, parroquias) y en las concentraciones
urbanas por una tnica institucion local (burgo-condados). La totalidad de las
entidades integrantes de la estructura local resultaba conectada con la orga-
nizacién administrativa del Gobierno central. Con ello, se super? la situacién
hasta entonces existente, en la que las unidades de Gobierno local tenian una
conciencia de individualidad y gozaban de un nivel de autonomia respecto

84 Recordemos que los jueces de paz eran las maximas autoridades locales.

85 Vid. W de H.W. R.., Administrative law, 4.* ed., Clarendon Press, Oxford, 1977, p. 97.

86 Vid. A century o municipal progess 1835-1935, de Harold Laski, Ivor Jenning y William Robson,
al conmemorar el centenario de la Municipal Corporation Act de 1835.
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de las instituciones centrales de gobierno que reducian al absurdo el concep-
to y la nocién misma de «istema» de Gobierno local 87.

Las medidas relativas a la remodelacion del Gobierno local adoptadas tras
la promulgacién de la Reform Act de 1832 y las posteriores de 1867 y 1884
estuvieron fundamentalmente inspiradas, con la excepciéon de la Municipal
Corporations Act de 1835, por el radicalismo utilitarista de J. Bentham 88, en
concreto en el principio utilitarista de instaurar un sistema democratico que
«procurase la mayor utilidad y felicidad posible para el mayor nimero de
ciudadanos». Con el reconocimiento de esta autonomia local se admitié
también, indirectamente, la obligacién de las corporaciones locales de res-
ponder de su gestion ante el electorado respectivo.Y se sentaron las bases
para la posterior y gradual articulacion de la «responsabilidad» como uno de
los elementos basicos del principio de local self-government como principio
constitucional.

Pero el modelo ideal de Gobierno local disehado por Bentham se consi-
der6 inviable, por la inadecuacion de las medidas inspiradas por los principios
centralizadores en que aquel modelo se basaba para resolver los problemas
relativos al Gobierno y a la Administracion interior del pais; ademas, los acon-
tecimientos politicos de la época, y en especial la Revolucién Americana y la
influencia del pensamiento politico de Tocqueville, fueron algunos de los fac-
tores principalmente determinantes de un cambio de actitud entre los deno-
minados «nuevos utilitaristasy. El mas destacado exponente de esta corriente
de opinidn, John Stuart Mill, incorpor6 la idea de responsabilidad de los
gobernantes ante el electorado defendida por J. Toulmin Smith; y recogien-
do la idea formulada por Bentham, acerca de las virtudes de las instituciones
locales como centros de formacidn y aprendizaje para las tareas parlamenta-
rias, construyé una nueva teoria de la articulacion de las instituciones cen-
trales y locales de gobierno y de los principios que habrian de regir esta ar-
ticulacion. Construccidn tedrica en la que se fundamenta todavia hoy,
la concepcidn del principio local self-government como principio constitu-
cional.

Mill parti6 de la idea de distribuir las funciones de gobierno entre las ins-
tituciones centrales y locales y asignar la designacion, el control y la inspec-
cidn de la organizacion y la actuacion local a las personas de la localidad, por
lo que la cuestion que debia resolverse era como debian constituirse los orga-
nismos representativos y cuales serian sus funciones.

La Reform Act de 1832 sancioné el principio representativo, abolié el
derecho de los burgos creados por carta real y oblig a la nobleza y la peque-
na nobleza terrateniente, que se consideraba propietaria de los cargos y bie-

87 A este respecto, W. . M. Mackenzie dijo que «no hay una teoria normativa general a partir de la
cual quepa deducir lo que el Gobierno local deberia ser», en «Theories of local Government», London
School of Economics and Political Science, Greater London Papers, nim. 2, London, 1961, p. 5.

8 Recordemos que ]. Bentham proponia en su Constitutional Cod un modelo de articulacién de
las instituciones centrales y locales de gobierno que recogia todos los trazos esenciales del modelo pre-
fectoral francés.
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nes locales y de los escanos parlamentarios, a responder de su gestion y admi-
nistracion ante la Comunidad local.

El proceso constitucional abierto por la Reform Act conllevaria a la Poor
Law (Amendment) Act de 1834 y a la Municipal Corporations Act de 1835
que constituyeron las primeras medidas orientadas a adecuar ciertas institu-
ciones de gobierno local a los presupuestos de la reforma politica de 1832.

Ahora bien, habra que esperar a las Local Government Acts de 1888 y
1894 y ala London Government Act de 1899 para que efectivamente se arti-
cule el nuevo sistema de Gobierno local, vigente hasta la reforma de los afios
sesenta y setenta.

La Local Governmet Act de 1888 propugnaba, en primer lugar, la demo-
cratizacion de los antiguos condados, la separacion de los jueces de paz de las
tareas administrativas y la reestructuraciéon de las autoridades locales de la
zona metropolitana de Londres. En segundo lugar, la creaciéon de un conjun-
to de entidades locales menores, que constituyesen un segundo nivel de
Gobierno local en el seno de los condados y reemplazase, en gran medida, a
la parroquia relegando a un segundo plano la institucién nuclear del Gobier-
no local britanico desde el siglo XVILY, en tercer lugar, el establecimiento de
un sistema de financiacién de las Instituciones locales, basado en la determi-
nacion de las subvenciones centrales de acuerdo con criterios preestablecidos
y objetivos que pretendian garantizar un nivel de ingresos que la imposicion
local (rates) no alcanzaba a cubrir.

La reestructuraciéon de las autoridades locales de segundo nivel quedd
excluida y se regul6 en la Local Government Act de 1894 que regul6 la orga-
nizacién y funcionamiento de este segundo nivel.

El condado era definido como la institucidon responsable del Gobierno
local en su ambito territorial, dotado de personalidad juridica plena a través
de la configuracion del Consejo del Condado como «Statutory corporation.
El gobierno y administracion del condado correspondia al Consejo
(Country Council), integrado por el Presidente, los aldermen y los concejales,
elegidos estos tltimos por los habitantes del condado que tenian la condicion
de contribuyentes locales. La nueva institucion asumia la totalidad de las
competencias administrativas hasta entonces asignadas a los jueces de paz y
aquellas otras que la Ley les asignaba expresamente.

Los condados compartian con los jueces de paz el control de las fuerzas
de policia y las funciones relativas al mantenimiento del orden publico, a tra-
vés de un comité conjunto conocido como «Standing Joint Committee». A
su vez, esta Ley cred los burgo-condados para aquellos territorios con mas de
50.000 habitantes.

Los 62 condados establecidos por la ley se ajustaban basicamente a los
condados existentes, cuyos origenes se remontaban en muchos casos a la épo-
ca normanda, aunque sus areas fueron en ocasiones alteradas en funcién de
consideraciones administrativas.

El territorio de los condados se dividi6 en distritos urbanos y rurales y en
corporaciones municipales que no hubiese adquirido la condicién de burgo-
condados vy, a su vez, el territorio de estas instituciones en parroquias.
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Los burgos municipales (non-county boroughs) mantuvieron la organi-
zacién y las competencias de que disponian con anterioridad al estableci-
miento de la figura de los burgo-condados. Los distritos urbanos y rurales
resultaban de los antiguos distritos sanitarios y eran gobernados por un Con-
sejo de distrito, cuyos miembros eran elegidos por la comunidad local. Estos
distritos asumieron las competencias de las autoridades sanitarias preexisten-
tes, asi como las relativas al mantenimiento de carreteras y caminos y de las
parroquias integradas en su ambito territorial o de los Highway Districts y
Turnpike Trusts, alli donde todavia existiesen.

A su vez, las parroquias eran gobernadas por un Parish Meeting o por un
Parish Council, elegido sobre la base del sufragio censitario. Este 6rgano se
estableceria en poblaciones superiores a 300 habitantes o bien entre 100 y
300 habitantes, cuando su institucién fuese autorizada por el Consejo del
Condado. En los restantes casos, la parroquia era gobernada por la Asamblea
de la Parroquia. Las funciones de la parroquia se cifieron al ambito cultural y
a clertos servicios minimos.

Sin embargo, el Gobierno local sigui6 dando muchos problemas y hasta
la Segunda Guerra Mundial los aspectos mas conflictivos fueron: las dificul-
tades derivadas de la division entre el campo y la ciudad; la adaptacion de su
estructura al modelo de asentamiento demografico de la segunda mitad del
siglo XX y al desarrollo de las nuevas funciones que le fueron asignadas al
compas de la implantacion del Walfare State;y los problemas de relacion entre
el Gobierno local y central.

Estas disfuncionalidades fueron parcialmente corregidas a través de dispo-
siciones concretas. Cabe destacar asi la Education Act de 1902 que cre6 una
serie de Departamentos ministeriales (en concreto el Ministerio de Sanidad
y Gobierno Local) para elaborar directrices aplicables a la totalidad de las ins-
tituciones locales.

Las Local Government Acts de 1929 y 1933, que sin modificar la estruc-
tura de las instituciones locales, las redefinieron y sistematizaron de la siguien-
te manera:

— Unificando los mecanismos electorales y adaptando los mismos a la
ampliacién y extension del sufragio en virtud de lo previsto por las
Representation of the People Act de 1918 y 1929, procediendo a la
redistribucion de competencias entre los diferentes tipos de institu-
ciones locales, sistematizando la legislacion relativa a la misma.

— Estableciendo un minimo de 75.000 habitantes como requisito pre-
vio para solicitar el acceso a la condicion de burgo-condado.

— Y, estableciendo un sistema de financiacidon del Gobierno local a tra-
vés de la supresion de las subvenciones especificas y de la creacion de
una subvencion global, «block grant», orientada a evitar el control del
gasto local y a compensar e igualar la incidencia de los impuestos
locales en las distintas zonas del pais. Mediante la aplicacién de una
tormula que atendiendo a la poblacion, valor imponible, nivel de de-
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sempleo, etc..., habria de determinar automaticamente la cantidad a
asignar a cada entidad local.

Pero la experiencia regionalizadora durante la guerra, las necesidades de
reconstruccion tras su terminacion y la politica del Partido Laborista, que
asumi6 el poder en 1945, favorable a la expansion de los servicios publicos,
centraron de nuevo la atencidn de la clase politica en el sistema de Gobier-
no local. Asi se promulgd la Local Government Act de 1948, que establecio
un nuevo sistema de financiacion de las instituciones locales sustituyendo la
subvencion global (block grant) por una subvencion «Exchequer Grant» des-
tinada a subvencionar tnicamente aquellas autoridades locales cuya riqueza
media imponible era inferior a la media nacional; cred el «Local Government
Manpower Committee» para examinar la distribuciéon de funciones entre el
Gobierno central y el local; y cred en 1951 el Departamento Ministerial res-
ponsable de las cuestiones relacionadas con el Gobierno local: «Ministry of
Hausing and Local Government.

Las medidas adoptadas también se consideraron insuficientes, lo que
generd la aprobacion de la Local Government Act de 1958, que establecia dos
Comisiones de Gobierno Local, una para Inglaterra y otra para Gales, que
habrian de elaborar propuestas concretas acerca de la organizacion y funcio-
namiento de las instituciones locales.

En este contexto, cuando en 1964 el Gobierno laborista asumi6 el poder,
se encontr6 con los problemas de que las propuestas de la Comisiones no
eran aceptadas por muchas instituciones locales. Para paliar la situacion se
suprimieron las Comisiones para Inglaterra y Gales y se sustituyeron por la
«Royal Comission on Local Government in England» y por un Comité
interdepartamental en el seno de la Welsh Oftfice, y abrié un proceso orien-
tado a culminar la implantacién de un nuevo sistema de Gobierno local.

La Local Government Act de 1972 determino la desaparicion, a partir del
1 de abril de 1974, de la totalidad de las instituciones locales hasta entonces
existentes 8% y su sustitucion por nuevas entidades de Gobierno local.

Esta Ley supuso la implantacion de sistemas diferentes de Gobierno local
en las zonas definidas por ley como metropolitanas y en las zonas que no
merecen tal calificativo.

El sistema de Gobierno local en las areas metropolitanas se estructurd en
un primer nivel por condados metropolitanos; un segundo nivel por distritos
metropolitanos (entidades en que se subdividian los condados metropolita-
nos); y un tercer nivel por aquellas parroquias que con este status o con el sta-
tus de burgo o ciudad, se establecieron en el seno de los distritos metropo-
litanos.

En las zonas que no merecieron el calificativo de metropolitanas, se
estructuraron en un primer nivel los condados; un segundo nivel los distri-

89 Con excepcion de las parroquias rurales y de aquellas instituciones locales establecidas en las islas
Scilly y en el area del Gran Londres.
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tos; y un tercer nivel por las parroquias existentes o comunidades estableci-
das a instancia de los interesados.

Respecto de las areas metropolitanas (6 en concreto) se localizaban s6lo
en Inglaterra y su gobierno y administracion se encomend6 en los condados
metropolitanos a 6rganos representativos dotados de personalidad juridica
(«Statutory corporations») y su jurisdiccion se extendid a ntcleos de pobla-
cidén comprendidos entre 1.200.000 habitantes y 2.100.000.

Los distritos metropolitanos eran gobernados por los Consejo de Distri-
to, de burgo o de ciudad («Metropolitan Distric Councils») de caracter repre-
sentativo, y cuya jurisdiccion se extendid a nuacleos de poblacién con una
media de 250.000 habitantes.

En las areas no metropolitanas % los condados y distritos eran gobernados
por Consejos integrados por concejales directamente elegidos por la pobla-
cién («Principal Councils»). Las parroquias y comunidades integrantes del
tercer nivel estaban gobernadas por la Asamblea, constituida por la totalidad
de los vecinos, o por un organismo representativo denominado Consejo de
Parroquia o Comunidad.

Con la reforma, el nimero de autoridades locales existentes pas6 de 1.414
a 456,y la consideracion juridica de todas ellas se hizo comun: eran Statutory
Corporations. Aun con todo, las peculiaridades de Gales, Escocia e Irlanda del
Norte hizo que todavia pudiese y pueda (a pesar de las posteriores reformas)
hablarse de sistemas diferenciados de Gobierno local en el Reino Unido.

La divisidon tan marcada que esta Ley hacia entre zonas de campo y de
ciudad fue uno de los motivos de la aprobacién de la Local Government Act
de 1985, porque sancionaba en primer lugar la supresion de los condados
metropolitanos. Asi, en las areas metropolitanas desaparecié el primer nivel
administrativo del condado, pasando su gobierno a encomendarse a:

— Los distritos en que se subdividia desde 1972 cada condado que
siguieron siendo representativos y de eleccién directa.

— Un organismo mixto (Country Police Authority) que dentro de cada
condado asumia las funciones de policia, y que estaba integrado por
miembros electos de cada distrito y por Magistrados designados por
los Tribunales.

— Dos organismos personificados: «The Passenger Transport Authority»
y «The Fire and Civil Defence Authority», que dentro de cada con-
dado asumia las funciones de policia. Dichos organismos estaban inte-
grados por miembros elegidos de los distritos.

— Una o varias autoridades designadas, bien por acuerdo voluntario de dos
o mas distritos o bien por decision ministerial destinadas a la gestion en
los distritos de las materias de deposito y tratamiento de residuos.

— Un Joint Committee o Comité Conjunto integrado por representan-
tes de todos los distritos de cada condado y responsable de la aplica-
ci6n de la normativa en materia de comercio interior.

% Recordemos que en Gales no habia diferencia entre lo rural y urbano.
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La distribucion de competencias en estas zonas metropolitanas, también
se modifico con la Ley de 1985, ya que se asigné a los distritos metropolita-
nos las competencias que afectaban directamente a la esfera vital de los ciu-
dadanos y el resto a los organismos funcionales locales a los que hemos hecho
ya referencia, e incluso a otros adscritos a la Administraciéon central.

En cuanto a las relaciones de las autoridades metropolitanas con el
Gobierno central, éstas se caracterizaban por la flexibilidad del marco juridi-
co que las regia y la inexistencia de una teoria normativa general, lo cual con-
tribuyd a que se moviesen en una practica de total indefinicidn carente de
un modelo a seguir, lo que se manifestd de manera clara cuando las situacio-
nes de conflicto llegaban a los Tribunales.

Para paliar este defecto, el Gobierno del Partido Conservador sustrajo dis-
tintas funciones de los poderes locales electos y se los reasignd a organismos
e instituciones designadas por €l a fin de cumplir los objetivos especificos.

Esta clase de organismos ya existian antes de la llegada al poder del Parti-
do Conservador en el anio 1979, pero bajo el control de los poderes locales.
Sin embargo, el Partido Conservador destituyd a los representantes del
Gobierno local que formaban parte de sus Juntas y los sustrajo del control de
las autoridades locales.

Las criticas a este modelo de Gobierno local no tardarian en presentarse,
alegando que este sistema de Gobierno local fragmentado y sin capacidad de
integracion se alejaba cada vez mas de los Gobiernos locales europeos, don-
de se habia ido desarrollando un proceso general de descentralizacion.

En lo que afecta concretamente a las grandes ciudades, una de las grandes
criticas vino por parte de John Stewart, quien confirmé que éstas debian
afrontar de forma urgente los distintos problemas que les afectaban, que eran
fundamentalmente la renovacién de la estructura urbana, los sistemas de
transporte, la crisis econémica, etc. Era, pues, necesario que en estas ciudades
los poderes locales pasasen a desempenar un papel efectivo como algo mas
que como meros prestadores de servicios, teniendo para ello capacidad de
aparecer tanto en el conjunto de la ciudad como en los barrios especificos de
la misma como el principio motor de la comunidad, a la par que respetar la
diversidad de sus comunidades °1.

En la década de los noventa surge la tendencia hacia una Administraciéon
Local unitaria, de forma que se supere progresivamente el doble nivel en el
Gobierno local (condado-distrito) ya tradicional en el Reino Unido.

En Gales y Escocia las Local Government (Scotland) Act de 1994 y Local
Government (Walles) Act de 1994 establecieron una Administracion Local
unitaria o de un solo nivel, que no fue efectiva hasta el 1 de abril de 1996.
Gales se organiz6 en 11 Consejos unitarios de Condado y 11 Consejos uni-
tarios de ciudades condado. En Escocia se crearon 32 Consejos unitarios de
area de los cuales 29 se encontraban en Gran Bretana y los otros tres en las
islas de Orcadas, Shetland y Hébridas. Todos estos Consejo gestionan en un

91 Vid. John Stewart, en Local Government the Conditions of local Choice, Allen and Unwin, London,
1983.
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tnico nivel los principales servicios publicos locales. A su vez, esta Ley de
Gobierno local escocesa sustituyo el sistema electoral de circunscripcion uni-
nominal mayoritario por el sistema de representacion proporcional del voto
individual transferible.

En Irlanda del Norte,la Government Act de 1972 ya habia establecido un
sistema de administracion local unitario, formado por 26 Consejos de Distri-
to que gestionaban directamente los servicios publicos locales.

En Inglaterra, sin embargo, la situacién fue mucho mas compleja. Un
organismo juridicamente auténomo («La Comisidon de Administracion
Local») se encargd de la inspeccion territorial de las entidades locales y de
hacer recomendaciones en materia de organizacion, régimen electoral y cir-
cunscripciones territoriales. Ello supuso que, en una primera etapa, se crea-
ran 14 Consejos unitarios, que se vinieron a unir a los 36 Consejos metro-
politanos y a los 32 Boroughs o Consejos de ciudad y la City de Londres
como Administraciones de un solo nivel. Pero, en 1999 se lleg6 hasta 46 Con-
sejos unitarios. Sin embargo, fuera de las areas metropolitanas, la gestion de
los servicios locales se siguid realizando en los dos niveles tradicionales de
condado-distrito.

El Gobierno laborista sigui6 adelante con las reformas en materia de régi-
men local y aprobé la pasada legislatura tres leyes en el ambito local, la Local
Government Act de 1999, la Local Government Act de 2000 y la Local
Government Act de 2003, que introducen novedades importantes en el régi-
men local. Las dos primeras leyes proponen modificaciones importantes que
afectan a la promocion del bienestar de las comunidades locales, la estructu-
ra de funcionamiento de las autoridades locales, codigos de conducta para los
concejales y los funcionarios, elecciones, etc... Estas leyes afectan a la estruc-
tura de las autoridades locales y su funcionamiento interno, pero no modifi-
can la division territorial ni su nivel competencial.

Por otro lado, la Local Government Act de 2003 seria lo que en Derecho
espafiol se traduce por la Ley de las Haciendas Locales.

Las Local Government Act de 1999 y 2000 introducen una serie de
medidas que persiguen la mejora de las politicas que se llevan a cabo a nivel
local, como son:

— Los requerimientos para la mejora de los servicios publicos locales
(Best Value).

— Estrategias comunitarias y un nuevo poder general para llevar a cabo
sus politicas.

— Nuevos codigos de conducta para los concejales, para mejorar la con-
fianza entre éstos y sus representados.

— Nuevas estructuras locales para mejorar la eficiencia, transparencia y
responsabilidad de las autoridades locales, fundamentalmente a través
del liderazgo local democraticamente elegido.

En relacion con esta estructura, la Ley de 2000 habilita a las autoridades
locales existentes para celebrar referendos en sus respectivos territorios. R efe-
réndum que va dirigido a que los ciudadanos puedan decidir si quieren un



Reino Unido 761

nuevo gobierno municipal o seguir con el que tienen en vigor. Si en el refe-
réndum no se obtuviese la mayoria, la autoridad local convocante no podra
volver a celebrar un nuevo referéndum hasta que hubiesen transcurrido cin-
CO anos.

La Ley prevé tres modelos entre los que pueden optar las autoridades
locales, si desean un nuevo régimen local:

— EI que se conoce como «Leader and Cabinet Council» que consiste
en un leader y su equipo de gobierno (denominados en la Ley Alcal-
de y Comisidén) elegidos por el Consejo local. Se trata de aplicar en
el ambito local el esquema parlamentario, esto es, un Consejo elegi-
do democraticamente por el electorado que, a su vez, elige al Mayor
o Alcalde, quien asume el liderazgo y la direccion del Gobierno local,
repartiendo las competencias entre los miembros de una Comision.
El Consejo ejercera el control politico sobre el Alcalde y su Comi-
s10n, por lo que el Alcalde necesita para su gobierno del apoyo mayo-
ritario del Consejo.

— Otra opcién contemplada en la Ley consiste en la eleccion directa del
Alcalde con su «Gabinete o Comision» por el electorado. En este
modelo, el Alcalde es elegido directamente por los ciudadanos, por lo
que asume el absoluto liderazgo de la Corporacion local, siendo tam-
bién directamente responsable ante el electorado. Los miembros de su
Comision los elige él mismo de entre los miembros del Consejo, cole-
giada o individualmente.

— La tercera opcién que permite la Ley, es el modelo gerencial de Admi-
nistracién Local, radicalmente distinto de los dos anteriores. Un Alcal-
de directamente elegido por sus ciudadanos, con la existencia de un
gerente elegido por el Consejo local. En este caso, la direccién y el
liderazgo politico lo asume el Alcalde, pero la gestion y su responsa-
bilidad corresponde al gerente elegido por el Consejo.

Esta diversidad de modelos pretende que los ciudadanos puedan en cada
una de sus localidades optar por un Gobierno local que se adapte lo mejor
posible a sus preferencias y necesidades, introduciendo una notable flexibili-
dad en el régimen organico-funcional local del Reino Unido. R égimen éste
que, si bien es opuesto a los modelos uniformistas del continente europeo,
pretende dar un cierto auge y recuperar el prestigio que la local self govern-
ment inglesa ha tenido siempre.

Actualmente hay en el Reino Unido 32 Consejos de area en Escocia, 22
Consejos de condado y ciudades-condado en Gales y 26 distritos en Irlanda
del Norte.

En Inglaterra el régimen local es, sin embargo, mas complicado porque,
exceptuando la Gran Autoridad de Londres, en algunas zonas hay un Con-
sejo de condado responsable de algunos servicios dentro del condado, con
varios Consejos de distrito responsables de otros servicios. Mientras que en
otras localidades tienen solamente un nivel de Gobierno local que puede ser:
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Consejo de condado, Consejo de ciudad metropolitana, Consejo de ciudad,
el Consejo de las islas Scilly, Consejo de distrito, etc.

Londres, a su vez, estd dividido en 32 Consejos de ciudad o Borough y la
City de Londres, que tienen las competencias que corresponderian a un
Consejo de distrito o a un Gobierno local de un solo nivel.

La mayor parte de los Consejos de las distintas entidades locales de pri-
mer nivel estan proponiendo a sus ciudadanos en referéndum la opcion o el
modelo de «Leader and Cabinet Council», es decir, un Consejo elegido
democraticamente, que elige al Alcalde y su Comision.

Por contra, las autoridades locales mas pequenas o de segundo nivel han
propuesto la eleccion directa de los Alcaldes. Doce distritos del Reino Uni-
do cuentan ya hoy con un Alcalde directamente elegido, aunque cincuenta y
dos han tenido que proponer un sistema alternativo al fracasar su respectivo
referéndum.

La Local Government Act de 2000, al prever las tres modalidades antedi-
chas, ha cambiado el funcionamiento de los Consejos, porque con anteriori-
dad a la Ley los Consejos se dividian en Committees y las decisiones de los
Consejos eran tomadas por los distintos «Committees», que se constituian en
su seno y solo las decisiones mas importantes eran tomadas por el Pleno de
la Corporaciéon. Normalmente estos «Committees» estaban constituidos por
un namero de concejales de los distintos partidos politicos en proporcion a
la importancia numérica de los partidos en el Consejo.

La nueva Ley prevé, sin embargo, que estas decisiones las ejerza el Alcal-
de y su Comision, correspondiendo al Consejo la funcidn de control llaman-
do al ejecutivo local a comparecer para que responda de sus acciones y expli-
que sus planes futuros. Con todo, en los distritos mas pequenos las decisiones
se acuerdan por alguno de los concejales del gabinete del Alcalde previa con-
sulta al «Committee» respectivo.

Los Concejales para el ejercicio de sus funciones cuentan con los deno-
minados «Oficiales» en los que delegan la mayor parte de sus funciones. Ofi-
ciales que, a su vez, cuentan con un cuerpo de funcionarios y trabajadores
para el desempeiio de estas tareas.

Por lo que respecta a las competencias de las distintas entidades locales
cabe destacar lo siguiente:

Los Consejos de distrito suelen ser los competentes en materias tales
como: ocio, medio ambiente, recogida de basura, limpieza, caminos secunda-
rios, etc...

Los Consejos de condado ostentan competencias mas amplias, tales
como: colegios, bibliotecas, caminos principales o carreteras, servicios socia-
les, transportes, etc...

Cuando sdlo existe una autoridad local ejerce todas las competencias
(tanto las de distrito como las de condado).

A su vez, todos los Consejos deberan promocionar y promover el bie-
nestar econdmico, social y ambiental de su localidad. Sin embargo, sus com-
petencias en estas materias estan limitadas por la doctrina «ultra vires» y s6lo
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pueden ejercerlas en los términos previstos en una Ley de Westminster, en
contraste con las Corporaciones locales anteriores a la Local Government Act
de 2000, que podian emprender cualesquiera actividades relacionadas con la
materia.

Los Consejos pueden a su vez proponer al Parlamento de Westminster
competencias especificas, como, por ejemplo, ocurrié en Kingston que tuvo
algunos afios su propia compaiia municipal telefonica, «Kingstons Conmu-
nicationsy.

Las autoridades locales a veces, para evitar dividir ciertos servicios, se
agrupan con otras autoridades locales en lo que la Ley conoce con el nom-
bre de «Joint-boards». Estas agrupaciones se componen de los concejales
encargados del servicio que se pretende gestionar agrupado de los distintos
Consejos de las distintas localidades que se han agrupado.

Normalmente estos Joint-boards se han creado en aquellas localidades
que han suprimido un distrito o condado y se han quedado con una tnica
autoridad o, por el contrario, cuando la localidad es demasiado pequena (en
términos geograficos o de poblacidn) para que funcione con eficacia un ser-
vicio por si mismo. Los Joint-boards generalmente se crean para servicios
tales como limpieza, bomberos, transportes publicos, fuerzas de policia (que
normalmente cubren varios condados), etc.

En Escocia estas agrupaciones se han dado en las poblaciones donde se
han suprimidos los Consejos regionales.

Respecto a la eleccion de los Consejos cabe decir lo que sigue:

En Inglaterra y Gales los condados y los distritos se dividen en circuns-
cripciones electorales que se conocen como «electorals divisions» en los con-
dados y «wards» en los distritos. Cada «ward» o «electorals divisions» puede
elegir uno o dos concejales (aunque la eleccidon de mas de dos es relativamen-
te comun). No existe una regla general que determine el nimero de conce-
jales a elegir por circunscripcion electoral, porque en una circunscripcion
puede elegirse s6lo a un concejal, mientras que en otra de ese mismo distri-
to pueden elegirse dos. Las circunscripciones electorales de las ciudades
metropolitanas deben elegir a mas de tres concejales. Pero la eleccion de mul-
tiples miembros por circunscripcién electoral estaba prohibida hasta la Local
Government Act de 2003.

El sistema electoral utilizado es el de mayoria simple.

En Inglaterra los concejales normalmente lo son por cuatro afos. Pero el
Consejo se elige cada cuatro (cuando se renueva en su totalidad) o cada afo
(cuando se renueva sélo un tercio de sus concejales), descansando un ano sin
elecciones, o cada dos anos (cuando se renueva por mitad).

Por contra, todos los Consejos de Gales se eligen en su totalidad cada cua-
tro anos, el afio antes de las elecciones a la Asamblea de Gales.

En Escocia, la coalicion de laboristas y liberal-democratas prometieron
introducir el voto tnico transferible en las elecciones locales del ano 2007. A
tal efecto, se ha aprobado la Local Governance (Scotland) Act de 2004. Cada
«wards» o circunscripcion electoral en las que se dividen sus autoridades loca-
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les eligen tres o cuatro concejales. Las elecciones se celebran cada cuatro afos,
en el mismo ano que las elecciones al Parlamento escocés.

En Irlanda del Norte, los distritos también se dividen en numerosas cir-
cunscripciones electorales conocidas como «areas» y en cada una de ellas se
elige a una pluralidad de concejales. Al igual que Escocia, el sistema electoral
es el de voto tnico transferible para la eleccidn de la totalidad de los conce-
jales cada cuatro anos. Las tltimas elecciones fueron en el ano 2005 y las pro-
ximas lo seran en el afio 2009.

Respecto a las Parroquias o «Comunities» (como se denominan en Gales
y Escocia) en que se pueden dividir los distritos estain gobernados por los
denominados «Local Councils» o Consejos Locales.

Estos Consejos tienen atribuidas competencias tales como asignaciones,
parques, el reloj publico, los jardines o flora de la respectiva localidad, etc.
Ademas deben ser consultados para la ordenacion urbanistica de su localidad.

Los Consejos locales tienden a no existir en las areas metropolitanas, pero
no existe ninguna norma legal que impida su creacién; por ejemplo, Bir-
mingham tiene una parroquia «New Frankley» y, aunque no habia parroquias
en «Greater London» desde 1965, un reciente Libro Blanco del Gobierno
central y el Partido Laborista de estas tltimas elecciones de 2005 han sefiala-
do en un bando legislativo que sera posible su creacion.

En algunos distritos las areas rurales son parroquias y las urbanas no, tal es
el caso de Shrewsbury y Atccham, donde la ciudad de Shrewsbury no es
parroquia y no tiene Consejo local y los alrededores de la ciudad son pa-
rroquia.

Finalmente, hemos de referirnos a la financiaciéon local. A tal efecto, hay
que recordar que estas autoridades locales tienen libertad para establecer y
financiar su gasto publico.

El esquema que determina la financiacion de las autoridades locales es
similar al de las Administraciones descentralizadas, pero con algunas variacio-
nes que introduce la Local Government Act de 2003. Se realiza una valora-
cidn del coste de la provision de sus servicios. Los fondos que hacen falta para
proporcionar estos servicios provienen, en un 80 por 100, de transferencias
de las Administraciones descentralizadas (el Gobierno de Escocia y la Asam-
blea de Gales) y en el caso de Inglaterra e Irlanda del Norte del Gobierno
central. Estos fondos son de libre disposicion por las autoridades locales.

El resto del presupuesto de las autoridades locales se financia, principal-
mente, por el impuesto que establecen los Consejos, que es el impuesto sobre
la vivienda y negocio, recordando que tanto el Gobierno de Escocia como
la Asamblea de Gales y el Secretario de Estado pueden intervenir si conside-
ran excesivo el impuesto aplicado. La partida de ingresos de las autoridades
locales que procede principalmente del Consejo es lo que constituye el gas-
to autofinanciado de las mismas. El Gobierno central aplica la formula barrants
a los gastos de las autoridades locales inglesas e irlandesas financiadas con la
transferencia de Apoyo de Ingresos. Las adiciones de fondos por este concep-
to asi calculadas entra dentro del bloque de transferencias escocés y galés, que
es de libre disposicion por las Administraciones descentralizadas.
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IX. CONCLUSION

En definitiva, del estudio de este proceso de descentralizaciéon operado en
el Reino Unido desde 1997 es dificil extraer alguna conclusion clara sobre
el modelo seguido. Aunque al principio de la exposiciéon se optaba por la
implantacion de un modelo federal, lo cierto es que esta rotunda afirmacion
no es, en modo alguno, incontestable; de hecho, algunos autores prefieren
hablar de descentralizacidon y no avanzar mas en el proceso de autonomia
operado 2 por el pais, mientras que otros hablan de la coexistencia en un mis-
mo Estado de dos logicas diferentes, de tal forma que una parte del Reino
Unido (Inglaterra) seguira funcionando como un Estado unitario mientras
que otra (las tres regiones autébnomas) responderan a una logica federal. 93

Por otra parte, la opcidn que se ha seguido no permite hablar de un tni-
co sistema y desde luego no admite ningln intento uniformador. Estamos
ante un sistema naturalmente diverso que, a decir de Alan J.Ward 4, bien pue-
de suponer un nuevo éxito de la tradicional flexibilidad britanica o, por el
contrario, lo que puede suponer es la introduccién de una complejidad ana-
dida a las instituciones para los ciudadanos.

En todo caso, sin entrar en grandes categorizaciones, si podemos decir
que, una vez mas, el claro sentido pragmatico del pueblo britanico y su tra-
dicional respeto a la historia han permitido el establecimiento de un mode-
lo de corte asimétrico, que pretende dar respuesta a las exigencias concretas
de cada una de las zonas en las que se aplica. Por ello, la autonomia alcanza-
da por Escocia e Irlanda del Norte dista mucho de la que se ha instaurado en
Gales e Inglaterra. La primera podria considerarse una autonomia claramen-
te politica, mientras que la de Gales tiene un caracter mas ejecutivo para que-
dar en el puro nivel administrativo la finalmente aplicada en el territorio
inglés.

Lo que pase a partir de ahora es una incognita, pues aunque si bien es
cierto que esta vez el proceso de devolution ha sido de una extraordinaria rapi-
dez, también lo es que no puede considerarse un sistema cerrado. En efecto,
queda por ver si el proceso de desarme en el Ulster llega o no a buen térmi-
no y permite, por fin, poner en pleno funcionamiento la estructura institu-
cional dibujada para este territorio, pero es que ademas es necesario ver qué
pasa con el proyecto de Ley de Gales, actualmente en tramitacion, y que
podria llegar a modificar el sistema inicialmente definido para este territorio.
Faltaria, asi mismo, despejar la incognita de las regiones inglesas y su viabili-
dad como entidades administrativas con cierta individualidad y ver cémo
finaliza la integracion de los distintos modelos que se pretende implantar.

92 «Nuevos procesos de descentralizaciéon en Europa: el Reino Unido», por John W. Bridge, en La
Descentralizacion y el Federalismo. Nuevos modelos de Autonomia Politica, Cedecs, Barcelona, 1999.

9 Eliseo Aja Fernindez, «La Devolucién a Escocia, Gales e Irlanda del Norte», en Informe Pi i Sun-
yer sobre el desarrollo econdmico 'y la incorporacion de los principios de la Unién Europea, Fundacid Carles Pi i
Sunyer d"Estudis Autonomics i Locals, 2003.

94 «Devolution: labours Strange Constitution Design», en The Changing Constitution Oxford Univer-
sity Press, Oxford, 2000.



