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InTRODUCCION

Hay conciencia generalizada en los
aAmbitos académicos, politicos y cultura-
les que la férmula estatal centralizada
en la actualidad esta sometida a una se-
vera critica, no sblo en Europa sino que
en el mundo entero. En este sentido el
paradigmatico Estado unitario-centraliza-
do francés, que es heredado per nume-
rosas naciones —entre ellas Chile—, es
objeto de importantes transformaciones,
destinadas a posibilitar una mayor des-
centralizacién en el campo econémico,
administrativo y politico.

El Estado espafiol hasta 1978 —con
excepcién de la corta experiencia de la
II Repoblica, 1931-1936— ha sido un
fiel ejemplo del modelo centralizado ga-
lo a que hemos hecho referencia. Sin em-
bargo, con ocasién de la dictacién de la
Conbstitucién espafiola de 1978, se  da
inicio a uwna nueva férmula estatal que
no es unitaria ni federal, sino que con-
serva rasgos de uno y otro modelo.

El modelo de Estado que se estrena
en la Carta Fundamental espafiola de
1978 adquiere notable interés para Chi-
le, al menos por dos razones bésica-
mente:

a) Por provenir de una experiencia
estatal centralizada, en este sentido tan-
to el modele espafiol pre 1978 como el
chileno son hijos del sistema centraliza-
do-burocratico francés.

b) Porque en Chile se estda dando,
cen particularidades obvias, ur proceso
de transicién, de un régimen autoritario-
militar a uno democratico, de caracter
pactado. Situacion que ya ha sido vivi-
da por la nacién espaficla con indubi-
tado éxito.

Ademas es preciso aclarar que a la
hora de constrnir un modelo de signo
descentralizado en el nivel administrativo
como politico es menester prescindir de
la denominacién del tipo estatal; mas
bien el acento hay que ponerlo en la
funcionalidad y operatividad del sistemna,
cuestion que debe expresarse de mane-
ra realista y por sobre todo eficientemen-
te, a través de reglas claras y ordenadas.

Por 1Wltime, fundamental ha sido la
labor desempefiada por el Tribunal Cons-
titucional espafiol —intérprete suprema
de la Constitucién— en orden a construir
una doctrina del sistema autonémico:
“Este Tribunal (Constitucional), en
cuanto intérprete supremo de la Consti-
tucién, ha precisado diversos aspectos
concernientes principales al derecho a
1a aputonomia, al proceso autondmico y a
la delimitacién competencial” (F.J. 3
STC 100/1984).

1. IDEAS PREVIAS

Al comenzar es preciso sefialar que el
proceso de descentralizacién estatal ini-
ciado en Espafa estuvo précedido de
dos hechos fundamentales.

En primer lugar habia conciencia ge-
neralizada de que una vez fallecido el
general Franco y recuperada la demo-
cracia en Egpafia, el siguiente paso ermn
demoler e! modelo de organizacion cen-
tralista del Estado que dicho régimen
habia apurado hasta sus tltimas conse-
cuencias 1.

1 Sobre los primeros pasos del pro-
ceso autondmico espafiol, véase Gancia
FernANDEZ, ]. “Crénica de la descen-
tralizacién”, Revista de Estudios Polif-
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El segundo es el acuerdo en los trata-
distas de que las implicaciones politicas
e histéricas del pais Vasco y Catalufia sir-
vieron de detonante en la construceién
del nueve modelo:

“El impulso fundamental para la
transformacién de la estructura cen-
tralista estatal ha provenido de las
comunidades  histdricas wvascas v
catalanas” 2,

Sin embargo esta dltima afirmacién es
una verdad que sélo es a medias, ya que
la demanda de descentralizacién politica
y administrativa no obedecera exclusi-
vamente a razones producidas por la
cuestidn nacionalista de algunas regio-
nes, sino que mas bien serd aswmmida por
grandes y diversos sectores de la socie-
dad civil que verin en este proceso re-
gionalizador uma respuesta a imposterga-
bles problemas que se venian acumulan-
do como producto de la vetusta estruc-
tura estatal centralista.

En este sentido —siguiendo la expe-
riencia ya iniciada en Europa— la des-
centralizacién es asumida desde una ép-
tica funcional y operativa, y los motivos
que determinarin su aplicacién durante
estas Gltimas décadas estaran dirigidos a
resolver cuestiones como: a) la ordena-
cién del territorio que permita la plani-
ficacién de las infraestructuras globales;
b) Los usos genéricos del espacio y la
proteccién de la naturaleza; ¢} forrentar
una politica econdémica de desarrollo re-
gional, y d) por altimo, dar efectiva res-
puesta a la crisis de las técnicas buro-
craticas gque conlleva un sistema adminis-
trativo Fuertemente centralizado 3.

cos; este trabajo ha sido fraccionado ¥y
estd contenido en los nimeros 17, 18 y
19

2 SorozABaL EcHAVARRIA. “Sobre el
modelo de organizacién territorial del
Estado segiin la Constitucién de 1978".
Revista de Derecho Poliico, nam. 13,
Primavera de 1982, Madrid, pp. 53-74.

3 Gancia pE ENTeERria, E. “Estu-
dios sobre Autonomias Territoriales”, Ci-
vitas, 1985, Madrid, en “El nuevo regio-
nalismo v sus fundamentos”, pp. 45 v ss.
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A estas razones habria que afiadir el
indubitable interés de la sociedad espa-
fiola de profundizar, a través de mecanis-
mos idéneos, en una mayor participacién
politica en los miveles nacionales, regio-
nales, y locales. Pero veamos qué tipo
de Estado es el que se consagra en la
norma constitucional de 1978.

2. DerFmnicioN pEL Estapo EspafoLn

a) La Constitucién no define un
modelo. Establece principios

El modelo que establece la Constitu-
cion espafiola de 1978 no define expli-
citamente la estructura territorial del Es-
tado espafiol. Dentro de las formulas co-
nocidas hasta entonces —Estado unitario,
federal y regional— €l modelo elaborado
por los constituyentes espafioles de la
Constitucién de 1978 no encuentra una
identificacién precisa.

Como un dato de muestra de lo an-
teriormente mencionado, se encuentran
los innumerables escritos que trataron
de catalogar al modelo de Estado esta-
blecido en las normas constitucionales 4.
Eso si que en lo que habia unanimidad
de criterio era que el modelo consittu-
cional consagrado no correspondia al de
un Estado unitaric centralizade. Dentro
de las interpretaciones diversas, al prin-
cipio hubo gran aceptacion en catalogar-
lo comoe una férmula mixta:

“La forma de Estado establecida en
la  Constitucién espafiola presenta
rasgos mixtos que comparte con el
Estado unitario y el Estado federal;
pero a la vez tiene perfiles juridi-

4 Podemos indicar al menos las si-
guientes denominaciones: Estado auto-
némico, Estado de las Comunidades Au-
ténomas, Estado unitario-regional, Estado
federo-regional, Estado compuesto, Esta-
do regional, Estado de estructura com-
pleja. Véase LSrEz Rond, . Estado v
Comunidades Autdnomas. Publicaciones
Abello, Madrid, 1984, p. 24 y ss. Loyen-
pio E Inurg, LM. “El modele auto-
némico de la Constitucién de 19787, en
Primeras Jornades de Estudio del Estatu-
to del Pais Vasco, Ofiati, 1983, pp. 66-69.
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cos que le caracterizan hasta cierto
punto —aunque quizd no hasta el
grade de justificar la acufacién de
una nueva categoria para definirlo—
v que son méas proximos al Estado
regional” 3,

Por otra parte, hay quienes se resis-
ten a buscarle una definicién rigida al
Estado espafiol v dejan abierta la posi-
bilidad de que éste se convierta en uno
u otro modelo. La razén de esta tesis
—que por lo demas es acertada— radica
en que la norma constitucional mas que
establecer una denominacién de Estado
ha dispuesto la presencia de principios
donde se aslenta el nuevo modelo; éstos
son: el de voluntariedad y el de auto-
disposicién. Un autor, &l respecto, T.R.
Fernandez, sefiala lo siguiente:

“De los principios de voluntariedad
y autodisposicién tanto se podia sa-
lir con uwn Estado unitario clasico,
con las tres excepciones repetidas
(Catalufia, el Pais Vasco y Galicia),
si nadie se decidia a seguir idéntico
camino, como un Estado regional o
cuasifederal si, por el coutrario, to-
dos convenfan en seguir los pasos
vascos y catalanes” 6.

En este sentido se expresa también el
Tribunal Constitucional al declarar en
la STC 32/81 F.]. 3; JC I, 234, que la
Constitucién no contiene o impone una
estructura territorial del Estado, sino
que mas bien ésta

“prefigura una distribucién territo-
rial del poder politico”.

El Tribunal refleja la posicion de la
Constitucién respecto del extremo en el
que la misma, sin ser neutral, tampoco
se definia nitidamente.

Hay autores como Mufioz Macha-
do que simplemente se resisten a en-
cuadrar en algiin molde conocido al mo-
delo espafiol, no porque sea incataloga-

5 SorLoziBal Ecmavarria. “Sobre el
modelo de ... c¢b. cit, p. 55.
¢ FernANDEz Ropmicurz, T.R. “El Es-

tado de las Autonomias. .. ob. cit, p. 89.
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ble, ni “por carencia de planteamientos
o (que sea) fruto del consenso”, sino
que simplemente

“no es hoy una cuestién que revis-
ta la trascendencia de otro tiem-
po” 7.

Ante la disparidad de posiciones vy
criterios incluso hay algim autor —Cruz
Villalén— que en un original y profun-
do articulo previene de la posible “des-
constitucionalizacién de la forma de Es-
tado™ 8.

En este tema, como ya hemos adelan-
tado, de gran trascendencia ha sido el
papel del Tribunal Constitucional quien,
en su labor de intérprete supremo de la
Constitucién —Art. 1 de la Ley Organi-
ca del Tribumal Constitucional (LOTC)—,
en sendas sentencias ha ido construyen-
do una doctrina sohre el modelo de Es-
tado espafiol. En este sentido en una
de ellas comienza —es mma .de las prime-
ras— delimitande el término Estado, al
sefalar que éste

“es objeto en el texto consttucional
de una utlizaciém claramente anfi-
bolégica. En ocasiones. .. el térmi-
no Estado designa la totalidad de
la organizacidn juridico-politica. . .
y en otras so entiende sélo el con-
junto de las instituciones generales
o centrales y sus drganos periféri-
cos...”

(STC 32/1981, F.J. 3).

7 MurNoz Maceapo, 8. “Derecho Pua-
blico” ... ob. cit,, p. 1534,

8 Cruz ViLandx, P. “La estructura
del Estado o la curiosidad del juriste
persa”, en Revista de la Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense
de Madrid, edicion monografica nim. 4,
1982, p. 53 y ss. El autor después de un
minucioso analisis llega a concluir que la
Constitucién de 1978 ha operado -—a
través de la aplicacién del principio dis-
positivo— una desconstitucionalizacién de
la estruchura del Estado. Una respuesta
contraria a tal andlisis la encontramos en
la brillante exposicién de Gancia pE Ex-
TeRRfA en: “Estudios Sobre Autonomias
Territoriales”, pp. 107-111.
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Hecha esta fundamental precisidn, mas
adelante este mismo Tribunal realizara
un notable avance en la construccién de
la doctrina autonémica, al decir que la
Constitucién no sble “prefigura una dis-
tribucién del poder politico”, sino que
ademas se referird a

“la forma territorial del Estado que
se implanta en la Constitucion”.
(STC 18/1982, F.J. 14).

Mas adelante, ya avanzado el proceso
autonémico y nutrido de una poderosa
produccién doctrinal, el méximo Tribu-
nal calificara de diversas formas el mo-
delo de estructura territorial del Estado
espaiol y asi le llamari: “Estado Auto-
némico”, “Estedo de Autonomias Terri-
toriales” o “Estados de las Comunidades
Auténomas’:

“El régimen autonémico se caracte-
riza por un equilibrio entre la ho-
mogeneidad y diversidad del status
juridico pablico de las entidades te-
rritoriales que la integran” y afade
que la pluralidad y la capacidad de
autogobierno son “notas que carac-
terizan al Estado de las autonomias™
(STC 76/1983, scbre la LOAPA,
F.]. 2). En otra Sentencia el Tri-
bunal sefiala: “La raiz misma de!
Estado autonémico postula la nece-
saria articulacién entre unidad v
diversidad”. (STC 100/1984, F.J.
3, de 8 de noviembre de 1984, so-
hre la incorporacién de Segovia a
la Comunidad Auténoma de Casti-
lla-Leén). (Véase también 15/1988
F.J. 4, de 10 de febrero).

b) E! Estedo Awtondmico. Tipo de
Estado Compuesto

También el Tribunal Constitucional ha
utilizado, al momento de eniplear un
término denominativo del Estado Espa-
fiol, la expresién de “Estado Compues-
to”, “institucién compleja” y de “estruc-
tura. .. plural”, dencminaciones que pre-
tenden recalcar que: la estructura terri-
torial del Estado que establece la actual
Constitucién designa vn modelo que no
es unitario, pues consagra la autonomia
de algunos entes territoriales v tiene una
pluralidad de ordenamientos.
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Las Sentencias que mas ilustran el
empleo por el Tribunal Constitucional
del adjetive “compuesto”™ a la hora de
buscar una denominacién a la estructu-
ra territorial estatal son las siguientes:

“El precepte transcrito (art. 137
de la C.E.} * refleja una concep-
cin amplia y compleja del Estado
compuesto por una pluralidad de
organizaciones de cardcter territo-
rial dotadas de autonomia” (STC
4/1981 F.J. 3). También sefiala
que el modelo espafiol tiene pecu-
liaridades “propias de un Estado de
estructura plural” (STC 146/1986
F.J. 3); pero més explicito es esta
otra Sentencia: “Al consagrar ésta
(la Constitucién espafiola) como
fundamento, de una parte, el prin-
tipio de unidad indisoluble de la
nacién espaficla y, de la otva, e} de-
recho a la autonomia de las nacio-
nalidades y regiones que la integran,
determinan implicitamente 11 forma
‘compuesta  del Estado’ en coua-
gruencia con la cual han de inter-
pretarse todos los preceptos consti-
tucionales”. (STC 35/82 F.J. 2;
véase también STC 1/82 F.J. 1;
29/86 F.J. 4).

En cuanto a la definicién de un Es-
tado compuesto, no es facil tarea. Es
preciso significar que la expresién de
“Estado Compuesto” antigunamente se
utilizaba para distinguir: Uniones Perso-
nales, Uniones Reales y las Confedern-
ciones (Garcia Pelayo) ®, A estas altu-
ras del siglo XX estas formas de organi-
zacidn estatal son practicamente inexis-
tentes (A. Hauriou las denomina “formas
arcaicas de Estados Compuestos”) 10, Sin

* Este articulo sefiala: “El Estado se
organiza territorialmente en mnunicipios,
en provincias v en las Comunidades Au-
tonomas que se constituyan. Tedas estas
entidades gozan de autonomiz para la
gestiéon de sus respectivos intereses”,

9 Garcfa Perayo, M. “Derecho Cons-
titucional Comparado”. Alianza Editorial,
Madrid, 1984, p. 209 y ss.

10 Hauvriou, A. Este autor denomina-
ba como Estado Compuesto a los siguien-
tes modelos: Unién Personal, Unién
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embargo en la actwalidad la expresion,
de acuerdo a su origen semantico y el
contexto en que es utilizado por los di-
versos autores (Garcia de Enterria, To-
mé4s y Valiente, Garcla Pelavo, E. Aja,
Alberti entre los espafioles, y A, Hau-
riou, Gizzi, Stern, Bitter entre los ex-
tranjeros) 11, se podria inferir que es:
aquel gue engloba en los limites de su
territorio entidades territoriales que go-
zan de una autonomia y administracién
propia derivada directamente de la
Constitucién del Estado. Pero ademis de
las entidades territoriales existe un po-
der central cuyas competencias el Estado
tiene repartidas entre las entidades que
ejercen sus competencias en todo el te-
rritorio, Es en este sentido también cuan-
do se utiliza la expresion de “Estado plu-
ral”; Giannini sefala:

“Los Estados federales y los regio-
nales consisten en que ambos son
clasificables dentro del pluralis-
mo” 12,

Como decfamos mas arriba, el Tribu-
nal Constitucional también utiliza el tér-
mino “plural” o “compuesto” indistinta-
mente en una Sentencia sobre reconver-
sion vy reindustrializacién en Galicia, don-
de se sefiala gque “la exigencia que el

Real, la Confederacién y el Estado Fe-
deral. Derecho Constitucional e Insttu-
ciones Politicas. Editorial Ariel, Barcelo-
na, 1980, p. 184 y ss.

11 Como veremos en las notas, la de-
nominacién de Estado Compuesto en Es-
pafia es utilizada por diversos autcres,
entre ellos: Garcia pe EnTenrfs v Fer-
wANDEZ Ropmicurz, T.R., Curso de Dere-
cho Administrativo, Vol. I, cuarta edi-
cion, Civitas, Madrid, 1988, p. 280.
ToMmis Y VarLmenTe, F. “Informe del Tri-
bumal Constitucional espafiol en: Tribu-
nales Constitucionales Europeos” ... ob,
cit., p. 173; Ara E., Torwos, ., FonT,
T., PeruLies, J. M. v Avperti, E., en:
“El Sistema Juridico de las Comunida-
des Auténomas”’, Tecnos, Madrid, 1985.

12 GranwimNnr MassiMo, S, Las Regio-
nes en Italia”, Cuadernos Civitas, Traduc-
cién de Codina J. R. y Soriano J. E., Ma-
drid, 1984, p. 14.
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orden econémico nacional sea uno en to-

do el Ambito de Estado es impericso en
"

una

“estructura interna no uniforme, si-
no plural o compuesta” (STC 29/
1986 del 20 de febrero).

Lo interesante de Ia expresién “com-
puesto” o “plural” nos sirve para incluir
en él los Estados Federales clasicos, el
Estado Regional, el Estado autondmico,
e inclusc una férmula de Estado que se
denomine unitario, pero que esté signifi-
cativamente descentralizado y en donde
haya una pluralidad de ordenamientos,
casos de Bélgica y Portugal 13, Quizd el
de mayor interés lo constituya la signi-
ficativa experiencia que ha comenzado
a echarse a andar en el pais simbolo y

13 El art. 8 de la Constitucién de Por-
tugal de 1976 convierte a las islas “Azo-
res v a las Madeiras en regiones auté-
nomas, dotadas de Estatutos politico-ad-
ministrativos y de drganos de Gobierno
propio. Portugal, y de acuerdo con una
doctrina iuspublicista mas correcta, es
un Estado unitario-regional (a pesar de
que esta designacion no estd expresamen-
te consagrada en la letra constitucional)”;
esta cita estd tomada de Mmmanpa, ]. en
“A lei Regional No Direito Portugués Da
Descentralizagio”. Ponencia escrita {mi-
meografiada) presentada en el IV Con-
greso Iberoamericano de Derecho Cons-
titucional celebrado en Madria, octubre
de 1988, En Gran Bretafia los naciona-
lismos de Gales y Escocia, al finalizar Ia
década del sesenta y comienzo de la dé-
cada del setenta, provocaron, en gran
medida, la elaboracién de las leyes “de-
volution” a dichas regiones; lamentable-
mente 4l ser sometidas a referéndum no
fueron aprocbadas, abortando asf un in-
teresante proceso de descentralizacién. En
Bélgica es de destacar la revision cons-
titucional de 1970, que por motvos cul-
turales divide el territorioc en cuatro re-
giones, la de lengua francesa, la de len-
gua holandesa, la regién bilingiie de Bru-
selas v la regién de lengua alemana;
también se descentraliza administrativa-
mente €l territorio belga en tres regiones
(art. 107), flamenca, valona y bruse-
lense.
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cuna del centralismo, me refiero al Es-
tado francés. Este ltimo por Ley 82/214
del 2 de marzo de 1982 da comienzo a
un proceso descentralizador politico y
administrativo en las comunas, departa-
mentos y regiones.

3. Princreios mAsicos DEL EsTADO
AvUTONOMICO EspANOL

a) Ideas previas

La férmula contemplada en la norma
constitucional no define de manera rigi-
da el tipo de Estado, de modo que no
establece un disefic acabado de la nue-
va organizacién politica hacia la que se
encamina, pero, en cambio, si establece
algunas reglas y principios por los cua-
les se irA construyendo una determinada
forma de Estado. En este sentido el Tri-
bunal Constitucional en las primeras
sentencias no se definié por un modelo
determinado, sino que solamente se limi-
té a explicitar que “... La Constitucién
prefigura una distribucién territorial del
peder politico...” (STC 32/1981 F.J. 3).

Con posterioridad en el tiempo en
otras Sentencias el Tribunal Constitucio-
nal ya no prefigurard sino que estable-
cerd un determinado modelo de Estado,
el Autondémico, como hemos visto mis
atris. (STC 18/82, F.]. 14).

En lo que si la doctrina tiene una in-
terpretacibn comiinmente aceptada es
que la Constitucién espafiola de 1978
habria decidido una radical transforma-
ci6n del modelo de Estado en €l que ha
vivido la sociedad espafiola durante cer-
ca de dos centurias.

Histéricamente la formulaciéon del Es-
tado Espafiol se ha ido desarrollando en
torno a dos principios que se han man-
tenido en permanente tension —umidad y
autonomia—, Esta realidad histérica, ét-
nica ¥ sociolégica estard presente en el
debate constituyente ¥4; concretamente €l
arteulo 2 del ttulo preliminar de la
Constitucién de 1978 es fruto de un con-

14 Sobre el debate constituyente se
pueden consultar las diversas opiniones
sobre el tema: por un lado las interven-
ciones de los representantes nacionalistas
vascos, sefiores Letamendia (D.5.C., nim,
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senso de los grupos politicos y como dira
un autor “es el resultado de muchos y
amplios debates que se iniciaron mucho
antes de la discusion de la Constitu-
cién” 15, Iniciade el proceso de transi-
cion a la democracia y concretamente lle-
gada la hora de la constituyente, la ade-
cuada articulacién de la unidad nacio-
nal con la autonomia de las nacionalida-
des y regiones, como medio de conseguir
una redistzibucién del poder a través de
una nueva estructura del Estado, se con-
virtié en la preocupacién central v co-
min de todos los grupos politicos. En
este sentido con mucha certeza Garcia
de Enterria sefiala que:

“Nuestro pafs (Espafia) se juega
literalmente su propia subsistencia
sobre la opcién autonomista de la
Constitucién™ 18,

68, 12 de mayo 1978) y Bandres (D.
S.C., mam. 40, 19 de agosto 1978); este
alimo proponia el siguiente precepto:
“La Constitucién se fundamenta en la
pluralidad del Estado espafiol, la soli-
daridad entre los pueblos, el derecho a
la autonomia de las regiones y naciones
que lo integran y el derecho a la auto-
determinacién de estas ultimas”. Por otro
lado, uno de los miembros de la ponen-
cia consttuyente que elaboré el Ante-
proyecto de Constitucién, M, Fraga Iri-
barne, proponia lo siguiente: “El Estado
espafiol, uno e indivisible, reconoce y fo-
menta las autonomias regionales, provin-
ciales y locales, practica en sus propios
servicios la mas amplia descentralizacién
v tendr4d en cuenta en toda su legislacién
los principios de autonomia y descentra-
lizacién™, en la Constitucién de 1978 a
vista ponente, “Documentacion Admi-
nistrativa” mim. 180, octubre-diciembre
1978, p. 13.

15 GonzALez Seares, D.S.S. nam. 40,
19 agosto 1978.

16 Garcia pE EnTeERRia, E. “Estudios
sobre autonomias”... ob cit. “Estudio
preliminar de la obra colectiva. ‘La dis-
tribucién de las competencias econdémi-
cas entre el poder central y las autono-
mias territoriales en el derecho compa-
rado y en la Constitucién espafiola’”, p.
380.
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Como deciamos, el articulo 2 de la
Constitucion es producto de la sintesis
de los principios de unidad y autonomia,
sintesis que se lleva a la letra en virtud
de un laborioso consenso entre los gru-
pos politicos de entonces. En concreto
este precepto sefiala:

“La Constitucion se fundamenta eu
la indisoluble unidad de la nacién
espafiola, patria comin e indivisi-
ble de todos los espaiioles, y reco-
noce y garantiza el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y
regiones que la integran y la soli-
daridad entre ellos”.

Brevemente estudiaremos uno y otro
principio en las siguientes paginas.

b} E!l Principio de Autonomia
La dectrina y el principio de autonomia

El concepto y significado de la auto-
nomia no es algo nuevo dentro de la
doctrina juridica europea, pero al igual
que otros conceptos juridicos no esti li-
bre de ser objeto de numerosas inter-
pretaciones dependiendo del monento
histérico y del lugar en que es utilizado.
Quiz4s sean los autores italianos quie-
nes con mayor erudicién han estudiado
el término autonomia, entre otros Virga,
Zanobini, Santi Romano, Giannini, Mor-
tati, Gizzi, Paladin, La Pergola1?, Za-

17 Véase Vmca, “Diritto Costituziona-
le”, 9 ed. Giuffré, Milano, 1979, tam-
bién del mismo autor La Regione, Giuf-
fré, Roma, 1948. Zanoemri, “la admi-
nistrazione locale”, Cedam, Padova, 1935,
(seconda edizione), Santt Romaxo, La
voz “gutonomia”, sacada de Framrmenti
di un Dizionario Giuridico, Milin, 1947,
traduccién al espafiol. Buenos Aires, 1964.
GIaNNINT, M.S. “Autonomia”, en Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, 1857, p.
876 y ss. MontaTi, Istituzioni de Di-
ritto Pubblico, II, novena edizione, Ce-
dam, Padova, 1876, Gizzi, “Manuale di
Diritto Regionale, quinta edizione, Giu-
ffré Editore, Milano, 1986, Parapm, Di-
ritto Regionale, Cedam, tersa edizio-
ne, Padova, 1979, Lo Percora. Federa-
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nobini define a la autonomia como aque-
lla

“facultad que Henen algunas aso-
ciaciones de organizarse juridica-
mente, de crear un derecho pro-
pio” 18,

Tal derecho no sélo es reconocido por
el Estado, sino que lo incorpora a su
propio ordenamiento juridico y lo decla-
ra obligatorio como las demas leyes y
reglamentos. Otro autor, Santi Romano,
extiende la autonomia no sélo a la po-
testad de las regiones de darse normas,
sino que ademas a la potestad de darse
un ordenamiento juridico 19,

Para Zanobini la autonomia implica
ante todo competencias legislativas por
parte de las entidades regionales, dife-
rencidndola de la autarquiz sin méis, y
de la facultad constituyente propia de
los estados miembros que integran un
Estado Federal. En este sentido la ex-
presién aufarquia supone para otro au-
tor italianoe, Mortati,

“el especial poder, conferido sélo a
entes colectivos, de dictar resnlucio-
nes ejecutorias de contenido varin
(financieras, disciplinarias, sanita-
rias) en correspondencia a diverses
necesidades v fines a satisfacer y

lismo v Estado regional: “la técnica de
las autonomias a la Iuz del Derecho Com-
parado”, Revista de Politica Comparada,
nimeros 10-11, 1984, p, 191 y ss. SpacNa
Musso, Curse di diritto regionale, se-
conda edizione, Cedam, Padova, Antonio
Milani, 1987. En Espafia FERRANDO Ba-
pfa hace un interesante anilisis compa-
rativo y diferenciador entre los concep-
tos de autonomia, autarquia y otros en
su cobra, El Estado Unitario, el federal
y el Estado Unitario. Edit. Tecnos, Ma-
drid, 1978. También Mufoz MacHADO.
“Derechc”. .. ob. cit. p. 167-199. Gar-
cia pe ExtEaris. “Estudios sobre las
autonomias”. .. ob. cit.

18 Zavosint. “La  adminjstrazione lo-
cale”... ob cit. (Véase Ferrando Badia,
p. 53).

12 SanT1 Romawno. La voz
mia”... ob. cit. nota 35,

“autono-
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susceptibles de hacerse valer en ¢l
orden general del Estado con la
misma eficacia (la llamada ejecuto-
riedad) conferida a las resoluciones
administrativas de este nltimo” 29,

La diferencia con la autonomia deri-
varia en que esta tltima se refiere a la
potestad nmormativa que tendria una en-
tidad determinada, en cambio la autar-
quia se refiere al ejercicio ejecutivo de
un ente que se manifiesta a través de
resoluciones concretas y particulares.

En este aspecto la autarquia es mas
propia de una potestad administrativa
ejecutiva, de alli que ésta se define co-
mo wna especie de la descentralizacién
administrativa.

La descentralizacién autdrquica supone
“una traslacién de competencias de la
administracién directa a la indirecta del
estado” 2. Y la administracién indirecta
se basa en la existencia de una serie de
personas juridicas de derecho pablica
que realizan actividades administrativas
para el cumplimiento de fines publicos;
estas personas de derecho publico son s
que dan lugar a la autarquia.

También es pertinente fijar las dife-
rencias de la autonomia con la potestad
constituyente propia de los estados miem-
bros de un Estado Federal. Una de las
caracteristicas esenciales de la autonomia
de las regiones y nacionalidades que ga-
rantiza el art. 2 de la Constitucién espa-
fiola es la carencia de poder constituyen-
te por parte de las comunidades auténo-
mas. En este sentido la norma antonémi-
ca —cuyo marco juridico propio se esta-
blece en los estatutos autonémicos: “nor-
ma institucional basica de cada comuni-
dad auténoma que el Estado reconoce y
ampara como parte integrante de su or-
denamiento” (art, 147, 1 C.E.) es je-
rarquicamente inferior a la norma cons-
titucional que emana del poder constitu-
yente:

20 MorraT:. “Isttuzioni” ... ob. cit.
(sacado de MuRoz MacHADO, ob. cit).
Véase también Vmca, La Regione. .. ob.
cit. p. 6.

21 MuRkoz Macuapo, S, “Derecho Pu-
blico”... ob. cit. pag. 168.
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“Desde el momento que los Estatu-
tos Autondmicos son normas del Es-
tado, del legislador estatal, el Gnico
poder constituyente que existe pue-
de imponer cualquier limite al le-
gislador incluso el de ofrecerle un
tinico modelo de Estatuto Jde Asnto-
nomia” (De Otto) &,

No hay una autolimitacién del poder
constituyente de la nacién sino un siste-
ma en que la autcnomia de éstas, nace
de una fuente, la ley del Estado, que
tiene su origen de modo directo y exclu-
sivo en ese poder constituyente unitario,
{La figura recién descrita lleva a De
Otto a concluir que mediante reforma
simple de la Constitucién cabe derogar
o modificar cualquier precepto de cual-
quier Estatuto de autonomia).

Ahora bien, de acuerdo a cierta doc-
trina italiana {Giannini), una entidad au-
tonémica no sélo se limita en su capaci-
dad legislativa, sino que ésta tiene tam-
bién la fundamental tarea de direccion
politica, esto es: “la capacidad que el
ente autonémico tiene de orientar vy di-
rigir politica y administrativamente su
propia comunidad, de elegir por tanto
opciones y directrices que pueden ser
distintas de las adoptadas por los érga-
nos estatales o incluso divergentes” 23;
esta capacidad es denominada por la doc-
trina como de “direccién politica” ({indi-
rizzo politico). Esta potestad de gobier-
no nace del dereche que tienen los ciu-
dadanos a2 elegir a sus autoridades lo-
cales que conformmarin el érgano guber-
namental y legislativo. De esta manera
el poder de direccion politica de una en-
tidad autondémica no proviere directa-
mente del Estado sinc que le viene atri-
buide por la propia comunidad expresa-
da en el cuerpo electoral.

Por dltimo es preciso destacar que la
potestad autondmica se encuentra limi-
tada y enmarcada por la Constitucién y
las leves de base o marcos. Por consi-
guiente, la autonomia debe entenderse en
un contexto de unidad constitucional, en

22 De OT1ro ¥ Pampo, 1. “Estudios so-
bre Derecho estatal y Autonémico”, Ci-
vitas, Madrid, 1986, pag. 36.

I GianwmNg, ob. cit,
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gque lo sustancial es precisamwente gue:
las garantias del ejercicic de los pode-
res en que se sustancian las autonomias
estan prefiguradas en la Constitucién, la
que establece el disefiv conforme al cual
se reparten los poderes de direccidén po-
litica y sus limitaciones respectivas,

a) La Jurisprudencia Constitucional y
el Principio de Autonomia

Como en otras materias relativas al
tema autondmico, el Tribunal Constitu-
cional ha jugado un rol de primera mag-
nitud a la hora de construir una doctri-
na interpretativa del principio de auto-
nomia que se establece en los preceptos
constitucionales —particularmente arts. 2
v 137 de la Constitucidn— 24, Asi es como
en la Sentencia que conoce de la Ley
Organica 5/1983 (STC 100/1984), so-
bre la incorporacién de la provincia de
Segovia a la Comunidad Auténomra de
Castilla-Leén, el intérprete supremo de
la Constitucién expresa lo siguiente:

“Este Tribupal, en cuanto intérpre-
te supremo de la Constiutcién (art.
1 de la LOTC), ha precisado di-
versos aspectos concernientes princi-
palmente al derecho a la autonomia,
al proceso autondmico y a la deli-
mitacién competencial a través de
numerosas Sentencias” (F.J. 3).

Al comienzo de los trabajos del maéxi-
mo Tribunal se notaba una cierta difi-
cultad en precisar el significado del tér-
mino autonomia que acompafiaba algu-

24 El art. 2 de la Constitucion espa-
ficla de 1978 sefiala: “La Constitucién
se fundamenta en la indiscluble unidad
de la Nacién espafiola, patria comin e
indivisible de todos los espaficles, y re-
conoce y garantiza el derecho a la auto-
nomia de las npacionalidades y regiones
que la integran y la solidaridad entre to-
das ellas”. El art, 137 de la Constitucién
sefiala: “El Estado se organiza territo-
rialmente en municipios, en provincias y
en las Comunidades Auténomas que se
constituyan, Todas estas entidades gozan
de aumtonomia para la gestibn de sus res-
pectivos intereses”.
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nos preceptos constitucionales —arts, 2 vy
137 C.E—. Es asi como en la Senten-
cia 4/1981, de 2 de febrero de 1981,
relativa a la inconstitucionalidad de de-
terminados preceptos de la Legislacidn
de Régimen Local, el Alto Tribunal se-
fialaba:

“La autonomia es un concepto juri-
dico indeterminado que ofrece un
margen de apreciacién muy am-
plio...” (F.J. 1 b); ¥y “La Consti-
tucién no define qué es autonomia,
pero...” (STC 100/1984, F.J. 3).

Sin embargo, no obstante la falta de
definicién constitucional —ademis que
no podria ser de otra manera— y el ca-
ricter vago del principio, mas adelan-
te, en la misma Sentencia, el maximo
Tribunal empieza a desarrollar una im-
portante labor de delimitacién del con-
cepto de autonomia y lo hace, precisan-
do, en primer lugar, que

“...la autonomia hace referencia. ..
a un poder limitado. En efecto, au-
tonomia no es soberania. .” (STC
4/1981, F.]. 3) 25,

Esta misma idea el Tribunal Consti-
tucional la repetira en otras Sentencias,
donde pondrdA de manifiesto que, aun
cuando no defina la estructura territorial
del Estado, si “la Constitucién prefigu-
ra una distribucién vertical del poder
publico”, donde las entidades territoria-
les gozaran de diversos niveles: “...el
Estado titular de la soberania”..., las
Comunidades Auténomas se caracteriza-
rén por su “autonomia politica”, y los
Municipios v las Provincias estaran do-
tadas sélo de “autonomia administrati-
va”, (STC 32/1981, F.J. 3).

Otro extremo que plantea el Tribunal
en esta misma Sentencia es el relativo
a que el concepto de autonomia ne se
contrapone al de unidad, el otro princi-
pio pilar del ordenamiento autonémico.

25 Aun cuando la Sentencia del! Tri-
bunal Constitucional hace referencia a
la autonomia de los municipios y provin-
cias, para objeto de este analisis tiene
plena aplicacién.
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La Sentencia 25/1981 ya expresaba
que “el derecho a la autonomia se da
sobre la base de la unidad nacional”
(F.]. 3}, pero en una Resolucidén inme-
diatamente posterior, el maximo Tribu-
nal lo aclara de manera definitiva:

“...en ningiun caso el principio de
autonomia puede oponerse al de
unidad, sino que es precisamente
dentro de éste donde alcanza su
verdadero sentido, como expresa ¢l
art, 2 de la Constitucién” (STC
32/1981, F.J. 3) (esta idea se rei-
terard en ofras Sentencias, enbre
otras, SSTC 76/1983, F.J. 2; 27/
1987, aunque en esta tltima se re-
ferira a la autonomfa provincial;
52/1988, F.J. 3).

La autonomia politica de que gozan
las Comunidades Auténomas —no asi los
casos de los Municipios y Provincias se-
gin el art. 137 de la Constitucién—, al
decir del Tribunal Constitucional, posi-
bilita la existencia de wuna pluralidad
de ordenamientos. Como veiamos ante-
riormente, esta configuracién es una cues-
tién consustancial al cardcter mismo de
las autonomias —que define el modelo
del Estado— desde el momento que este
concepto implica para la entidad terri-
torial que la detenta la capacidad para
producir normas —partiendo por y sien-
do la més importante el propio Estatuto
Autondmico, “norma institucional béisica
de las Comunidades Auténomas”, al de-
cir del propio Tribunal Constitucional
{STC 18/1982, 99/1988)— de manera
tal que tiene la facultad de “crear dere-
cho” segin um autor italianc citado més
arriba, Zancbini 28;

“...la existencia de Entidades con
autonomia politica, como son las
Comunidades Auténomas, supone
necesariamente una diversided de
regimenes juridicos” (STC 88/19886,
19 de julio, F.]J. 6).

Por Gltimo la idea de autononiia esta-

ra intimamente ligada al hecho de la di-
versidad -de las nacionalidades v regio-

28 Véase nota 18.
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nes— que acompafa la estructura estatal
del territorio espafiol, pues sin la diver-
sidad no existiria verdadera pluralidad y
capacidad de autogeobierno, caracteristi-
cas peculiares del Estado compuesto es-
pafiol,

Entre las mdltiples Sentencias que se
ocupan del hecho diferencial merece
una especial dedicacién la STC 76/1983,
de 3 de agosto, donde se promueve re-
curso previoc de inconstitucionalidad en
contra del texto definitivo del proyecto
de Ley Orpinica de Armonizacién del
Proceso Autondmice (LOAPA) —la que
en mi parecer, de manera certera, pre-
tendia en algunos de sus extremos, defi-
nir de manera homogénea algunas ex-
presiones establecidas en el texto cons-
titucional y que atafien al terra autond-
mico—Z7; en concreto ésta sefialaba lo
siguiente:

“Si régimen autondmico se caracte-
riza por un equilibrio entre la ho-
mogoneidad y diversidad del status
juridico publico de las entidades te-
rritoriales que lo integran, sin la
primera no habr4 unidad ni integra-
cidn; sin la segunda no existird ver-
dadera pluralidad ni capacidad de
autogobierno” (STC 76/1983, F.].
2); reiterando esta idea en la Sen-
tencia 99/1988, de 11 de julio, so-
bre el asunto de “Trevinio”, sefiala
que “...la diversidad es consustan-
cial a la actual configuracién del
Estado espaiiol...” (F.J. 9). Tam-
bién en SSTC 125/1984; 15/1988;
la 53/1988 habla de “heterogenei-
dad”.

27 Sobre la Ley Orgénica de Armoni-
zacion del Proceso Autondmico (LOA-
PA) véase, LEcuina Vrmra, ]., “Escritos
sobre autonomias territoriales”. Teenos,
Madrid, 1984, p. 93 y ss. “Sobre la
Sentencia del Tribunal Constitucional”
STC '76/1983, de 5 de agosto, que de-
claré parte de la LOAPA inconstitucio-
nal, véase: Garcia pE EnTERRis, E. “Es-
tudios sobre...” oh. cit, pig. 463; so-
bre un aspecto méis especifico de esta
Sentencia véase, Torwos Mas: “La clau-
sula de prevalencia y el art. 4 de la LOA-
PA, REDA, nam. 37, 1683, p. 185 y ss.
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Ligado a lo anterior se encuentra el
principio dispositive que contempla la
Constitucién en favor de las nacionalida-
des y regiones que deseaban acceder a
la autonomia. Es asf como en la Senten-
cia 16/1984 de 6 de febrero, sobre la
Ley Organica del Régimen de Amejora-
miente del Fuero de Navarra (Lorafna),
el maximo Tribunal precisard que el
acceso a la autonomia estd regulado en
la Carta Fundamental a tavés de unos
principios dispositivos que tienen la re-
Jevante misién de que por su mediacién

“...el régimen autondémico se ade-
cue en cada caso a las peculiarida-
des y caracteristicas de... regiones
y nacionalidades” (STC 16/1984,
FJ. 2).

Esta idea el Trbunal la expresara en
STC 37/1987 donde se reiterari que
“La autonomfia significa precisamrente la
capacidad de cada nacionalidad o regién
para decidir cuindo y cdmo ejercer sus
propias competencias en el marco de la
Constitucién y el Estatuto”.

Como deciamos con anterioridad el
principio de autonomia que contempla
la Constitucién para unos determinados
entes territoriales estd intimamente uni-
do a otro principio, cual es, segiin el
texto constitucional, en su articulo 2, la
“indisoluble unidad de la Nacién Espa-
ficla”. En el préximo apartado estudia-
remos la significacién del concepto de
unidad en el ordenamiento “compuesto”
o “plural” que consagra el texto cons-
titucional espafiol.

b) El Principio de Unidad y la
Jurisprudencia Constitucional

Como hemos advertido el art. 2 de la
Constitucién espafiola establece una se-
rie de contrapescs y equilibrios que per-
miten garantizar al mismo tiempo la uni-
dad y diversidad del Estado espajol.

Para algtin awvtor la significacién cons-
titucional de la unidad se proyecta en
tres niveles:

2) ILa unidad no es sélo un contra-
punto con la autonomia sino que es el
punto de partida necesario para la exis-
tencia de la segunda.
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b) Es un limite para la configuracién
y actuacién de las Comunidades Autd-
nomas.

¢) Es la fundamentacién vltima de
los poderes y atribuciones que el Estado
ostenta 28,

¢) Principio de unidad, Punto de
partida de las autonomias

En cuanto a que la unidad es el pun-
to de partida necesario para la existen-
cia de la autonomia, se entiende en la
medida que ésta se enmarca dentro de
un  ordenamiento mas general que la
comprende; este marco superior es la
propia Constitucién (art. 147. 1). En la
Sentencia del Tribunal Constitucional
4/1981 de 2 de febrero de 1981, que ya
hemos citade v que volvemos a citar por
lo expresiva y clarificadora, se sefiala lo
siguiente:

“La autonomia hace referencia a
un poder limitado. .., autonomia no
es soberania..., en ningin caso el
principio autonomia puede oponer-
se al de unidad sino que es precisa-
mente dentro de éste donde alcan-
za el verdadero sentido” (fj. 1 b).

En este sentido el principio de uni-
dad tiene una dimensién mas amplia
—no méas preponderante desde un punto
de vista jerdrgquico— que el principio de
autonomia; esto se expresa, al menos, en
dos elementos: el primero, a nivel terri-
torial, la unidad como manifestacién del
Estado, en el sentido de una institucidén
que abarca todo el territorio nacional.
“Esta unidad se traduce asi en una or-
ganizacién —el Estado— para todo el te-
rritorio nacional” (STC 4/1981, F.J. 3);
por otra parte, segundo elemento, la uni-
dad también invoca la idea de "unidad
de la npacién espafiola”, cuyos poderes
emanan del pueblo espaficl. Nuevamen-
te la STC 4/1981 es meridianamente cla-
1a en estos conceptos:

28 Mvfoz Macuapo. S. “Derecho Pa-
blico”... ob. cit. p. 200. 47. D OrrO
Y Parpo, 1. “Estudios sobre derecho...”
ob. cit. pag. 108.



“La Constitucién (articulos 1 y 2)
parte de la unidad de la nacién es-
paifiola, que se constituye en Esta-
do social y democratico de Derecho,
cuyos poderes emanan del pueblo
espafiol, en el que reside la sobera-
nia nacional” (F.J. 3) 29,

¢) La unidad del Estado espaiiol
también configura un limite a la autono-
mia de las comunidades territoriales;
estos limites estAn establecidos en la
Constitucién, al convertir las exigencias
unitarias del sistema en reglas limitativas
de los poderes autonémicos de contenidos
mas concretos (el interés respectivo de
cada Comunidad Auténoma frente al
interés general, las condiciones de igual-
dad (art, 149.1.1¢ C.E.), la libertad de
circulacién, el principio de la “unidad
de mercado”, doctrina asentada por el
Tribunal Constitucional, etc. (articulos
137 a 139).

d) Principio de unidad y reparto
de poderes

El principio de unidad del Estado que
consagra la Constitucién también se ve
reflejado en el reparto de poderes que
el ordenamiento reserva a éste para que
el sistema politico entero y en su conjunto
puedan funcionar en clave de unidad.
De esta forma se previene ante situa-
ciones no queridas por nadie destinadas
a fragmentar el territorio mnacional.

Entre los criterios o elementos que el
Estado se reserva para dar cumplimiento
a su objetivo umificador se encuentra el
“interés general”’. Las exigencias del
principio de unidad, en cuanto concierne
a los poderes que en todo caso debe
ostentar el Estado, se concretan de con-
formidad con los intereses generales que
son el punte de referencia constitucional
para concretar el contenido y alcance de
aquellos poderes,

28 El capitulo IV de la Segunda Par-
te estd dedicado integramente al tema
de la comparticibn competencial: legis-
lacién basica del Estado y legislacién de
desarrollo de las Comunidades Auténo-
mas.
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e) Principio de unidad y la supremacia
de la Constitucidn

Ademas, el principio de unidad tiene
por efecto que la Constitucion quede
frente a los poderes del Estado en una
posicion de supremacia; esta situacién se
vera reflejada en diversos preceptos que
dispone la Constitucién, Por un lado, la
Norma Fundamental es la que garantiza
la autonomfa de que gozan las comuni-
dades; es ella la que dispone los drganos
gubernamentales v la potestad legislativa
de las Comunidades Auténomas:

“...a las Comunidades Auténo-
mas... la Constitucibn otorga un
‘status propio’ y atribuye potencial-
mente la asuncién de un elenco de
competencias. ..” (STC 16/1988,
F.J. 3, de 28 de abril sobre terri-
torios forales).

Cuando las reglas estatales entran en
colisién con las normas autondmicas, la
Constitucion ha establecido que dichas
normas del Estado prevalecen ordinaria-
mente sobre las de las Comunidades Au-
ténomas; excepcién a esta regla se pro-
duce cuando la competencia de la Co-
munidad Auténoma es exclusiva (art.
149. 3).

El Derecho del Estado se aplica como
supletorioc del derecho de las Comunida-
des Autdénomas.

f) Principios, normas e instituciones.
Garantias de unidad

Ademés de lo dicho, es pertinente se-
fialar, aunque lo hemos visto de manera
colateral, el hecho de que la Carta Fun-
damental contiene una serle de principios
—entre ellos los que hemos visto—, nor-
mas e instituciones que estan destinados
a dar fiel garantia al cumplimiento del
principio de la unidad que establece el
art. 2 de la Constitucién espafiola. En
este sentido se manifiesta el jurista F.
Tomas Valiente:

“En la Constitucién hay principios,
normas ¢ instituciones que tienden a
garantizar el momento unitario de
la integracifn” 30,

80 TomAs v VALIENTE. “Tribunal Cons-
titucional”. .. ob. cit. p. 138-136.
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Dentro de los principios que se des-
tacan en el texto constitucional estarian:
la unidad del ordenamiento juridico y, en
él, la primacia de la Constitucidon como
norma suprema del Estado. La STC 32/
81 sefala:

“...la Constitucién es la norma su-
prema del Estado como totalidad y
que en consecuencia sus principios
obligan por igual a tedas las orga-
nizaciones que forman parte de esa
totalidad”, v en la STC 18/1982 se
reconoce “El principio de suprema-
cia de la Constitucién sobre €l res-
to del ordepamiento juridico, del
que los Estatutos forman parte co-
mo norma institucional basica de la
Comunidad Autonoma que el Es-
tado reconoce v ampara como par-
te integrante de su ordenamiento
juridico. . .”

Por dltimo, hay instituciones que pre-
servan la unidad de Espafia —entre otros,
tales como las Cortes Generales (arts. 66
y ss.), €l Senado (art. 69), el principio
de unidad jurisdiceional del Poder Judi-
cial (art. 117), el Tribunal Consttucio-
nal, que “Hene jurisdiccidn en todo el
territorio espafiol” (art. 181.1), la £-
gura del Rey y la Corona en el ordena-
miento Constitucional—. Por lo extenso
que seria tratar cada una de estas inst-
tuciones, analizaremos brevemente solo
la figura del Rey y la Corona; al respec-
to, podriamos decir que el Rey es sim-
bolo de unidad y permanencia del
Estado, de alli que su titulo es de Rey
de Espafia. El articulo 56.1 sefala: “El
Rey es el Jefe del Estado; simbolo de
su unidad y permanencia, arbitra y mo-
dera el funcionamiento regular de las
instituciones .. .”. Ademas que simboliza
igualmente al Estado espaficl, fnico e
indivisible, en relacién con las Comuni-
dades Auténomas, cuyos derechos ha de
respetar el Rey (articulo 61.1).

El Tribunal Constitucional ua tenido
oportunidad de pronunciarse sobre la fi-
gura del Rey, simbolo de la unidad de
Espafia, en las Sentencias 5 y 8/1087,
ambas sobre el nombramiento del Rey
de los Presidentes de la Comunidad Au-
tonémica Vasca, Jos “Lendakaris”, Garai-
koetxea y Ardanza., En la primera de
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estas sentencias se sefiala que el nombm-
miento debe ser efectuado por el monar-
ca por un imperativo de cardcter consti-
tucional (art. 132.1 C.E.) y/o estatutario,
con lo que se ha querido hacer visible el
nexo por medio del cual

“la organizacién institucional de las
Comunidades Auténomas se vincula
al Estado, de cuya unidad y per-
manencia el art. 56 de la Norma
Fundamental define al Rey como
simbolo™ (F.]. 5).

Por otra parte, la Corona representa
la unidad del Estado frente a la divisién
organica de poderes, por cuya razén se
imputa al Rey una serie de actos (nom-
bramientos del Presidente del Gobierne
y de los Presidentes de las Comunidades
Auténomas —como hemos visto en las
Sentencias 5 y 8/1987, anteriormente
citadas—, convocatorias de Cortes, pro-
mulgacién de las leyes, etcétera).

Por dGltimo, la Corona representa la
unidad e indivisibilidad del Estado espa-
fiol, que se transmite hereditariamente,
donde “a través del articulo 57.1 C.E,
se asegura la sucesién en la continuidad
misma de la naturaleza” 31,

4. EL APORTE DEL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL EN LA DEFINICION
DEL EsTADO AUTONOMICO

Para terminar, nos referiremos al tras-
cendente papel que le ha tocado desem-
pefar al Tribunal Constitucional espafiol
en la tarea de construccién de una doc-
trina sobre el Estado Autonémico.

Como hemos dicho, el caricter sui gé-
neris del modele estatal de la estructura
territorial espaficla obedece a multiples
factores —histéricos, juridicos, étnicos,
politicos—. Y son éstos mas algunos otros
los que fijan los contornos del modelo
que se gestd en la constituyente. Tam-
bién es sabido por los estudiosos del

31 SAnceHEz Acesta. “Algunos carac-
teres generales de la Constitucién de
1978”, Revista de Derecho Publico, niim.
74, Madrid, 1979, p. 97. Véase ademis
ToMAs Y VALIENTE, Tribunal Constitu-
cional, ob. cit. p. 139.
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procese juridico constitucional y politico
espafiol que desembocé en la Constitu-
cibn de 1978 que éste estuvo preferen-
temente marcado por un signo, cual fue
establecer v mantener el consenso entre
las fuerzas politicas y sociales. En efec-
to, el consenso de ese dia cruza el conte-
nido del texto constitucional, fundamen-
talmente en el tema del ordenamiento
autonémico, y particularmente respecto
del reparto competencial entre el Estado
v las Comunidades Anténorras.

La mantencién del advertido acuerdo
politico trajo como conmsecuencia ireludi-
ble que al momento de entrar en vigor
el texto constitucional el modelo conski-
tucional de la forma de Estado, qesde el
punto de vista de la distribucién territo-
rial del poder, estuviera signado por la
“indefinicién”; de alll que sera natural
que “ni se quiso denominar expresamente
el modelo o tipo de Estado que se esta-
blecia, ni tampoco se organizé ese mo-
delo, de manera que, pese a la ausencia
de denominacién, ésta se desprendiese
inmediata e inequivocamente de las re-
glas procedimentales que lo regula-
ban” 82,

La responsabilidad de las imprecisio-
nes, vacios y carencia de sistematicidad
es méas fruto del necesario v fundamental
consenso politico ya advertido que la
manifestacién de una técnica mas ¢ me-
nos depurada. Las palabras de T.R. Fer-
ngndez, poco tiempo después de entrar
en vigor la Constitucidén, son elocuentes:

“El consensp lograde inicialmente
en la Ponencia Constitucional ha
conseguido convertir en norma cons-
tituciona! vigente un sistema de dis-
tribucién de competencia entre el
Estado v las Comunidades Auténo-
mas que no satisface a nadie, ni a
politicos ni a expertos, que no res-
ponde a ningin molde conocido,
que no se ajusta al esquema teérico
del Estado federal ni al Estado re-
gional, que carece de la imprescin-

32 AracbN, M. “La jurisprudencia del
Tribunal Constitucional sobre las auto-
nomias territoriales”, Revista Vasca de
Administracién Piblica, mdm. 10, vol. II,
septembre-diciembre, 1984, pag. 35.

REVISTA CHILENA DE DERECHC

[Vol. 16

dible claridad y que ya desde aho-
ra se revela claramente insuficiente
para garantizar vmas relaciones ra-
zonables entre los sujetos en pre-
sencia” 83,

En este sentido el mapa de la des-
centralizacién, la intensidad de ésta, la
distribucién y coordinacién de las com-
petencias entre los diferentes entes te-
rritoriales e incluso “la  homogeneidad
o heterogeneidad de la descentralizacién
quedaron aplazadas para el future” #4,

El fenémeno recién descrito ha con-
ducido irremediablemente a que la com-
pleja y vital regolacién del proceso au-
tondémico, que se establece en la Cons-
titucién y los Estatutos, deba ser inter-
pretada por la doctrina juridica y par-
ticularmente por el Tribunal Constitu-
cional, quien tiene la fundamental labor
de ser “intérprete supremo de la Consti-
tucién” (art, 1 LOTC, Ley Organica del
Tribunal Constitucional). En este sen-
tido Garcia de Enterrfa asigna al pre-
cepto que sefiala las competencias exclu-
sivas del Estado, o sea, el art. 149 de la
Constitucién, un caracter de “verdadera-
mente decisivo para la distribucién de
competencias”, v el jurista espafiol En-
trena Cuesta$%, también observari su
caracter heterogéneo:

3 FernAnDEzZ Ropricuez. T.R. “Re-
vista de Estudios de la Vida Local”,
ntim. 201, enero-marzo, 1979, p. 10.

Este mismo autor sin embargo, en un
posterior trabajo, al hacer un “telegra-
fico” balance del Estado de las Autonc-
mias le agrega algunas matizaciones, lue-
go de decir que “el Estado de las Auto-
nomjas ha resultade un tanto disforme
¥ poco 0 nada anmonioso”; sefiala mas
adelante que “el mecanismo funciona gin
mayores dificultades, pese a las notorias
y notadas deficiencias iniciales de su di-
sefio”. “El Estado de das Autonomias;
balance de su primera etapa”, Revista
Cuenta y Razon, nam. 30 octubre, 1987,
. 64

3+ AracON M, “La jurisprudencia”. ..
ob. cit. pag. 35.

85 EnTRENA Cuesta R, en la obra co-
lectiva dirigida por GARRIDO Farira, “Co-
mentarios a la Constitucién™, ob. cit.
phg. 1614,
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“Posiblemente, una buena técnica
legislativa (constituyente en este

caso) hubiese aconsejado un trata-
miento separado de materias tan di-
versas y tan relevantes todas ellas.
La Constitucién no lo ha hecho asi,
concentrande en un solo precepto
una regulacién sumamente comple-
ja. Ello no significa sino que es mis
necesaria una cuidadosa diseccién y
discernimiento por parte del intér-
prete (doctrinal en prircer término,
pero de la jurisprudencia del Tr-
bunal Constitucional como criterio
final, en definitiva) para separar y
analizar substantivamente tan rico y
variado contenido institucional” 3¢,

La opinién predicha es compartida
por la gran mayoria de los autores 37, es-
pecialmente sobre la fundamental tarea
que le ha tocado cumplir al 6rganc en-
cargado de la jurisdiceién constitucional
en lo relativo a la constante labor de in-
terpretacién de lo que se ha denominado

36 Gancia pE ENTERRfa, E.
dios sobre Autonomias”.
114,

37 En este sentido entre otros, FEn-
Nanpez Rooricurz. T.R. que resalta: “la
prudencia iuris de que ha hecho gala el
Tribunal Constitucional, que sentencia a
sentencia ha sabido no sélo salir airoso
de los continuos retos de que ha sido cb-
jeto en esta etapa (desde el comienzo de
su labor 1981 hasta 1987), sino también,
y sobre todo, construir una malla doc-
trinal tan sélida como elastica y encon-
trar sentido a unos preceptos constitucio-
nales que, en este concreto tema, pare-
cian no tenerlo y, desde luego, no te-
nfan al menos, a primera vista”, El Es-
tado de las Autonomias... ob. cit. pp.
84-85.

38 Sobre el significado del “Bloque de
Constitucionalidad” el Tribunal Constitu-
cional ha expresado:

“Para interpretar debidamente la norra-
tiva aplicable al caso, el “bloque de cons-
titucionalidad”, que ha de servir de ba-
se para enjuiciar la Ley impugnada, hay
que partir del hecho de que la Consti-
tucién se remite con caricter general a

“Estu-
ob, cit, p.
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el “bloque de constitucionalidad” 38, Esta
funcién interpretadora de la jurispruden-
cia counstitucional, en lo que se refiere al
tema de las autonomias territoriales, es,
ante todo, “doctrina competencial” y es
“en este ambito... donde los conflictos
competencizles han convertido al Tribu-
nzl Constitucional en una pieza esencial
del sistema...” (Cruz Villalén) 89,

En este aspecto el Tribunal Constitu-
cional también ha precisado clara y ro-
tundamente su funcion monopélica, por
decir un nombre, al momento de la in-
terpretacién de los preceptos constitu-
cionales, en especial los asuntos relativos
al tema autondmico:

“Este Tribunal, en cuanto intérpre-
te supremo de la Constitucién (art,
1 de la LOTC), ha precisado di-
versos aspectos concernientes prin-
cipalmente al derecho a la autono-
mia, al proceso autondémico y a la
delimitacién competencial, a través
de numerosas Sentencias”. {STC
100/1884, de 8 de noviembre de
1984, F.]. 3, sobre la incorporacién
de Segoviz a la Comunidad Auté-
noma de Castilla-Leén).

los estatutos para que éstos determinen
las competencias autonémicas”, STC
10/1982, 23 de marzo, sobre radio y te-
levisién, F.]. 2; también ha establecido
que el: “bloque de constitucionalidad,
formado de acuerdo con el art. 28 de la
LOTC, por la propia Constitucién y los
Estatutoes Autonémicos”; STC 38/1883,
de 28 de abril, sobre coordinacién y pla-
nificacién sanitaria, F.J]. 3. En ml pare-
cer también estarian incluidas dentre del
bloque de constitucionalidad, por las fa-
cultades que contienen y los efectos ju-
ridicos que produce sus resoluciones, las
resoluciones que el Tribumal Constitucio-
nal fallan sobre materias autondmicas.
%9 Cruz Voparow P, “La jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional sobre
Autonomias Territoriales”, Revista Juridi-
ca de Castilla-La Mancha, El Tribunal
Constitucional y su jurisprudencia (Ac-
tas del VI Congreso Nacional de Cien-
cia Politica y Derecho Constitucional)
abril-agosto 1988, nims. 3 y 4, Toledo.



282

Esta idea se corroborara en algunas
importantes Sentencias —anteriores ¥ pos-
teriores a g recién citada—~ donde se
resuelven asuntos relativos al tema au-
tonémico, siendo entre ellas la de mayor
importancia la STC 76/1983 de 5 de
agosto de 1983, sobre el Proyecto de
Ley Orginica de Armonizacion del Pro-
ceso  Autonbémico, mas conocide como
LOAPA 40, En esta importante Sentencia
el Tribunal impide que wna norma dic-
tada en las Cortes —dérganos legislati-
vos— pueda interpretar determinados pre-
ceptos constitucionales —entre los mas
destacados por su importancia arts. 150.3,
155, 149.3, etc.— que atafien al tema
autondmico. El maximo tribunal con esta
sentencia se opone & que una norma se
“Interpusiera entre la Constitucion y los
Estatutos” 41,

Fara concluir, podemos sefialar que la
importancia del Tribunal Constitucional
en el sisterna de delimitacién competen-
cial espafiol es tan decisiva, que en la
actualidad es imposible analizar el tema
de las autonomias sin previamente revi-
sar v estudiar las numerosas sentencias
que ha dictado el “intérprete supremo
de la Constitucién” sobre asuntos auto-
némicos 42,

40 Sobre la Sentencia 76/1983 de 5
de agosto, sobre la Ley Orgénica de Ar-
monizacién del Proceso Autondmico, se
han escrito diversos trabajos; entre los
mas destacados: Garcia pe ENTERRia, E.
“Estudios sobre Autonomias Territoria-
les”, ob. cit. p. 483 y ss; LEcuma, Ju-
sUs. Escritos sobre autonomias territoria-
les, Tecnos, Madrid, 1984, p. 93 y ss.
Desde un punto de vista mas especifico:
Torwos Mas. J. “La clausula de preva-
lencia” y el articulo 4° de la LOAPA,
REDA, niim, 37, 1983, p. 185 v ss.

41 Croz ViLLarén, “La jurispruden-
cia”..., ob. cit. pag. 139.

42 Practicamente todos los autores que
se ocupan del tema autonémico manejan
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Abreviaturas usadas:

STC: Sentencia del Tribunal Constitu-
cional espafol.

C.E.: Constitucién Espaiiola.
F.J.: Fundamento Juridico.

LOTC: Ley Organica del Tribunai
Constitucional.

v citan las Sentencias del Tribunal Cons-
titucional que se refieren al tema. Ade-
mas son innumerables los comentarios de
los autores sobre algunas Sentencins del
Tribunal Constitucional que se refieren
a aspectos de las antonomias. Ahora bien,
entre los trabajos que se han ocupado
gisteméticamente de la  jurisprudencia
constitucional sobre las autonomias terri-
toriales, estdn entre otros: FERNANDEZ
Farreres G, “El sisteme de conflictos
de competencia entre el Estado y las
Comunidades Auténomas en la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional” (se-
sién tercera) en la Organizacién territo-
rial del Estade (Comunidades Auténo-
mas), Volimenes de las Jormadas de la
Direccién General de lo Contencioso del
Estado, LEF., Madrid, 1984, p. 91 y
ss; Amacon, M, “La jurisprudencia”. ..
ob. cit; ToMAs ¥ Vavmnte. F. “Infor-
me del Tribunal Constitucional”, en Tri-
bunales Constitucionales Europeos y au-
tonomias territoriales, VI Conferencia de
Tribunales Constitucionales  europeos-
1984, Centro de Estudios Constituciona-
les-Tribunal Constitucional, Madrid 1985,
p. 133 y ss. PErez Rovo, ]. “Reflexio-
nes sobre la contribucién de la jurispru-
dencia constitncional a la construccién
del Estado autonémico”, Revista Estu-
dios Politicos, nim. 49, enero-febrero,
Madrid, 1988, p. 7 v ss; y lo mas re-
ciente es el trabajo de Cruz VmLavrdn,
P. “La jurisprudencia, ob. cit. que abar-
ca hasta las primeras sentencias de 1988.



