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I LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DE LA ORGANIZACION
o TERRITORIAL DEL ESTADO

La Constitucién espafiola de 1978 ha establec1do una estructura terntorlaf
del Estado de perfiles. distintos a los tradicionalés en nuestro pafs; prec15a-
mente su cardcter innovador y audaz lo constituye en «tema crucial» ! de la
Constitucién, auténtico condicionatite, por ello, de la estabilidad misma del
sxstema constitucional. La pnmera cuestién que ha de de]arse clara es el hecho

! L Sanchez Agesta, «Algunos caracteres generales de la ConstltuClon de 1978», en
Revista de Derecho Pubhco nim, 74, febrero-marzo 1979, pdg. 17, Sefiala, a este respecto,.
Gatcfa de Enterria que la opcién autonémica de la Constitucién constituye «el mayor
reto con que se ha encontrado nuestro Estado desde el fin del Anguo Régimen» (Estudio:
preliminar en el vol. col. La distribucién de las competencias econdmicas entre el poder
central y las autonomias territoriales en el Derecho comparado y en la Con.rtztuczon espa-
#iola, Madrid, Inst. de Estudios Econémicos, 1980, pdg. 13).
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de que el Texto constitucional no ha configurado un' sistema de distribucién
territorial del poder perfectamente definido y cerrado, sino que, partiendo de
la unidad de la nacién y del Estado, se limita a reconocer el principio general
del derecho a la autonomia y ofrece una pluralidad de caminos para que ese
derecho pueda ser ejercido, sefialando los limites que han de respetar, concre-
tados en el principio de la solidaridad. En segundo lugar, es preciso reconocer
que una innovacién tan notoria no puede consolidarse sin polémicas y tensio-
nes, acrecentadas por la existencia latente de problemas histdricos seculares; al
tiempo que el ensayo ha de enfrentarse con inercias politicas ancladas en la
realidad juridica y social del pafs.

Pues bien, la Constitucién ha sefialado los principios que informan y dan
sentido a toda la organizacién territorial del Estado en su importantisimo ar-
ticulo 2.° desarrollado en el titulo VIII y aun a lo largo de todo el texto cons-
titucional. Tales principios son los de unidad, autonomia y solidaridad ?; prin-
«cipios, por lo demds, profundamente interrelacionados, pues, en definitiva, la
Constitucién consagra «la autonomia, moderada por la solidaridad, en el cuadro
de una unidad indivisible» 3, de forma que constituyen los tres pilares de la
-estructura misma del Estado.

1. Unidad?

El articulo 2.° de la Constitucién concibe la unidad de la Nacién espafiola
<como fundamento mismo del orden constitucional; pero el concepto necesita
alguna matizacién:

A) Incidencia politica del principo de unidad. La unidad se manifiesta
-€Omo:

2 Puede verse una exposicién general de estos principios en O. Alzaga, La Constitucién
.espafiola de 1978. Comentario sistemdtico, Madrid, Ed. del Foro, 1978, pdgs. 90-95;
J. Belmonte, Lz Constitucién espariola. Texto y contexto, Madtid, Ed. Prensa Espafiola,
1979, pags. 72-80; R. Entrena, en el vol. col. Comentarios a la Constitucion, Madrid,
«Civitas, 1980, pdgs. 40-49; J. de Esteban, «Constitucién espafiola y Constituciones eu-
ropeas», en Documentacién Administrativa, nim. 189, 1981, pdgs. 283 y sigs, vy J. de
Esteban y Lopez Guerra, El régimen constitucional espafiol, 11, Batcelona, Labor, 1982,
pags. 336 y sigs. y 374-377; T, R. Ferndndez, «La organizacién territorial del Estado y la
Administracién Publica en la nueva Constitucién», en Lecturas sobre la Constitucién
.espaiola, 1, Madrid, UNED, 1978, pédgs. 348 y sigs.; A. Guaita, «Las regiones espaiiolas
antes y después de la Constitucién de 1978», en -Rev. de Derecho Piiblico, nims, 76-77,
julio-diciembre 1979, pdgs. 604 y sigs.; J. Leguina, «Las Comunidades Auténomas», en
A. Predieri y E. Garcia de Enterria (eds.), La Constitucién espariola de 1978, Madrid,
Civitas, 1980, pdgs. 745 y sigs.; J. M. Quintana, Las autonomias y el titulo VIII de la
‘Constitucién, Palma de Mallorca, 1982, pdgs. 9-24; S. Muiioz Machado, Derecho piblico
de las Comunidades Auténomas, 1, Madrid, Civitas, 1982, pdgs. 137 y sigs.; L. Sdnchez
Agesta, «Comentario al articulo 2.°», en Constitucién espafiola. Edicién comentada, Madrid,
C.E.C., 1979, pdgs. 26-27; id., «Las autonomias» (Comentario al art. 2.°), en Comentarios
«a las leyes politicas, La Constitucién espafiola de 1978, I, Madrid, EDERSA, 1983, pigi-
nas 122 y sigs.; id., «Algunos caractres...», cit., pags. 15-21; id., Sistema politico de la
‘Constitucion espaiiola de 1978, 2* ed., Madrid, Ed. Nacional, 1981, pigs. 343 y sigs., y
-«Los principios materiales de la autonomia en la Constitucién espafiola de 1978», en Ana-
des de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, ntim, 58, 1981, pigs. 159-179.

3 L. Sénchez Agesta, «Las autonomias», cit., pdg. 174. .

" * Véase la bibliografia citada en la nota 2.
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a) Unidad de la Nacién espafiola®. Constitucionalmente; existe una sola
Nacién —la espafiola (Espafia)—, entendida como. «patria comiin e indivisible
de todos los espaiioles» y cuya.unidad se reputa indisoluble, constituyendo una
realidad histérico-socioldgica,. verdadero principio legitimador.de-todo el orde-
namiento constitucional. La Nacién espafiola es un «prius sociolégico y emotivo
anterior y superior a la propia Constitucién» %; no es fruto de la Constitucién,
sino una realidad previa a la Constitucién en que ésta se fundamenta (art. 2.°) 7,
Ademds, esa Nacidn aparece vinculada a“una. Gnica soberania nacional, que
reside en el pueblo espfiol, del que emanan todos los poderes del Estado (ar-
ticulo 1.2) *. Precisamente, la Constitucién, que reconoce el principio de auto-
nomia, se manifiesta como el producto de la voluntad de la Nac1on en el ejer-
cicio de su poder constituyente. :

b) Unidad del Estado espafiol. En la Const1tuc1on de 1978 no existe una
pluralidad de Estados, sino.un Estado tinico que constituye la organizacién
juridico-politica de una sola Nacién; esto es, un Estado nacional, cuyo poder
soberano es expresién de la voluntad del pueblo espafiol como sujeto unitario
(art. 1.°)°. .

B) Los mecanismos de distribucién de compentencias como’ garantia ju-
ridica de la unidad del Estado™. La Constitucién, recogiendo el proceso his-
térico de centralizacién del Estado moderno,. debe otorgar .a éste unas compe-
tencias que le definan como entidad unitaria, tanto en el intetior como en el
exterior de su territorio:

a) Unidad en el orden externo. Se asegura la presencia de Espafia como
Unico sujeto internacional (arts. 149.1.32; 56.1 y 94), configurdndose una
nacionalidad dnica —la espanola—-—-, cuya regulac1on en todos sus aspectos co-
rresponde a la competencia exclusiva del Estado (art. 149.1.2.2). El Estado
regula asimismo la politica de defensa y las Fuerzas Armadas (arts. 149.1.4.2/
97.1/62.h) y se garantiza la unidad econémica, compmendo al Estado la legis-
lacién del régimen aduanero y arancelario y el comercio exterior (art. 149.1.
10?) y la ordenacién del sistema monetario (art. 149.1.11%) 1,

5 J. Ferrando, «Nacién y nacwnahdades» en el vol. col. Estudios sobre el proyecto de
Constitucion, Madnd C.E.E., 1978, pigs. ’495. 500; J. J. Solozébal, «Nacién, nacionali-
dades y autonomias en la Constitucién de 1978. Algunos problemas de la organizacién
territorial del Estado», en Sistemia, nim, 38-39, octubré 1980, pdgs. 262 y sigs.

¢ J. J. Solozdbal, «Nacidn, nacionalidades...», cit., pig. 266,

7 0. Alzaga, La Constitucién espafiola de 1978.. ., cit., pag. 101,

¢ En adelante, salvo indicacién en contrario, los articulos citados se refieren a la Cons-
titucién espafiola de 1978.

° Esa unidad se manifiesta en una sola forma de gob1erno la Monarquia parlamentaria
(art. 1.3), una lengua comtn (art, 3.1), una bandera comiin de Espafia (art. 4.1) y una
capital del Estado (art. 5.°), una igualdad sustancial entre todos los espafioles (arts. 1.°, 14,
139 y 149.1.1%), un espacio Unico (arts. 149.1 y 157.2), cuya integridad defienden las
Fuerzas Armadas (art. 8.1), v unidad jurisdiccional, culminada en una instancia dltima de
decisién, persomﬁcada en el Tribunal Supremo (art. 123) y Tribunal Constitucional (artfcu-
lo 161), érganos que garantizan la supremacia de la Constitucién en cuanto norma emanada
del poder constituyente soberano del pueblo espafiol.

1 Véase L. Sdnchez Agesta, «Las autonomias», cit., pags 142.146.

" Los factores de unidad sefialados no son los unicos; asi, el Estado es concebido
como entidad unitaria en la comunidad internacional mediante la atribucién constitucional
de la competencia exclusiva en materias como la sanidad exterior (art, 149.1.16%), defensa

3
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b) Unidad en el orden interno:

— Unidad del territorio como espacio politico, mediante la atribucién de
competencias que se proyectan como decisiones uniformes en todo el territorio
espafiol (potestad legislativa de las Cortes; direccién politica del Gobierno, o
jurisdiccién del Tribunal Supremo y Tribunal Constitucional), y como igualdad
de derechos entre todos los que habitan el territorio espafiol (arts. 139 y
149.1.1.3).

— Unidad del territorio como espacio econdémico. La Constitucién atribuye
al Estado una serie de competencias para asegurar la unidad del mercado
nacional; asi, en materia tributaria (art. 133.1), de infraestructura (arts. 149,
1.21* y 22?), instrumentos de intercambio (art. 149.1.11* y 12%) y ordenacién
general de la economia (arts. 149.1.13%* y 14°/131 y 157.2).

— Unidad del territorio como émbito juridico. Salvo las especialidades en
materia civil (art. 149.1.8.2) y administrativa (art. 149.1.18%), existe un Dere-
cho uniforme, cuya defensa corresponde a dos 6rganos con jurisdiccién en todo
el territorio espafiol, el Tribunal Supremo y el Tribunal Constitucional (articu-
los 123.1 y 161.1).

— Unidad del territorio como dmbito cultural. Competen al Estado, con
caricter exclusivo, las bases de prensa, radio y TV (art. 149.1.27%); las con-
diciones de obtencién, homologacién y expedicién de titulos académicos y pro-
fesionales (art. 149.1.30%); la investigacién cientifica y técnica (art. 149.1.15%),
y el servicio a la cultura (art. 149.2).

2. Autonomia

A) Ideas generales

El Estado espafiol, concebido como un Estado nacional, es compatible con
el reconocimiento y la garantia constitucionales del detecho a la autonomia de
las nacionalidades y reg1ones que integran la Nac1on espanola (art. 2.°). Ese
reconocimiento y garantia tiene dos dimensiones

1.° Dimensién bistérica, en cuanto la Constltucién «reconoce» la existen-
cia de entidades territoriales que, a lo largo de los tiempos, fueron constitu-
yendo la «indisoluble unidad de la Nacién espafiola, patria comiin e indivisible
de todos los espafioles» (art. 2.°). Por eso ha podido decir Sdnchez Agesta que
«no se hace hoy Espafia, sino que se asume su historia», reconociendo —no
constituyendo por un acto de soberania— las «nacionalidades culturales y las
regiones histéricas que contribuyeron a su formacién en el decurso de los si-
glos» B, Esta vertiente histérica, muy nitida en algunas zonas de nuestro pafs,

del patrimonio cultural y artistico contra la exportacién y expoliacic’)n (art. 149.1.28), pesca
(art. 149.1.19%), marina (art. 149.1.20°, y control del espacio aéreo (art. 149.1.20%).

2 Como pone de relieve A. Embid Irujo en «Algunas reflexiones sobre el Estado
regional: la ideologia del sistema, los problemas de la competencia y la polémica sobre la
generalizacién de la potestad leglslatxva regional», en M, Ramirez y otros, Estudios sobre
la *Constitucién espariola de 1978, Zaragoza, Facultad de Derecho de la Universidad de
Zaragoza, Libros Pértico, 1979, pégs. 307 y sigs.

3 «Algunos caracteres», cit., pag. 16, y Sistema politico..., op. cit., pdg. 345.
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introduce una componente emocional **, a menudo 1gnorada desde planteamlen-
tos de pura eficacia racional. .

2°  Dimensién racional. Ademds de réconocer la existencia de entidades
territoriales, es preciso garantizar su eficacia actual. Porque si el reconocimien-
to de las autonomias territoriales viene hoy impuesto por la necesidad de
acercar a los ciudadanos a los centros de poder politico y administrativo ¥,
facilitando la resolucién de sus problemas, «la historia ofrece escaso apoyo
para intentar-armonizar el mecanismo institucional capaz de ofrecer a (nacio-
nalidades y regiones) hoy, fines del siglo xx, la autonomia que la Constitucién
les garantiza» ', En suma, la Constitucién’«garantiza» la efectividad del dere-
cho a la autonomia de las nacionalidades y ‘tegiones, cuya existencia «recono-
ce», mediante una serie de mecanismos juridico-politicos; constitutivos de una
regulacién actual ', manifestada en la voluntad de las -entidades respectivas
(iniciativa, elaboracién del Estatuto, aprobacién del Estatuto en referéndum,
etcétera) y voluntad deé las Cortes, expresada en la aprobac1on del Estatuto por
las Cortes y su sancién por’el rey.

Asi pues, nos encontramos con un derecho a la autonomia, concebido como
derecho derivado de la Constitucién y, por tanto, subordinado a la soberania
nacional, cuyo Unico titular es el pueblo, espafiol *. s, El. Estado espafiol es, en
suma, un Estado asentado sobre la Nacién espafiola, y ésta, «en ejercicio de su
soberama, es titular de un podér constituyente que define'una estructura poli-
tica compleja con una divisin territorial del poder, en que reconoce y garantlza
el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran» *

y en cuya virtud disfrutan de un mds o menos amplio grado de autogoblerno
en los términos del t1tulo VIII de la Constltucwn20 De todo lo anterior se

% Pueden -verse las atinadas consideraciones en el mismo sentido de J. M Gil Robles
en La aventura de las autonomias, Madrid, Rialp, 1980.

5 L. Sdnchez Agesta, «Ante los Estatutos», en YA de 16 octubre 1979; L. Cosculluela,
«Las vertientes del regionalismo», en el vol. col, Las autonomias regzonales I: Aspectos
polztzcos y juridicos, Madrid, Inst Nacional de Prospectiva, . Presidencia del Gobierno,
1977, pégs. 191 vy sigs.

6 E_Garcia de Enterrfa, Estudzo preliminar, cit., pig. 16,

" Como pone de manifiesto Sdnchez Agesta, las dos dimensiones, histérica y racional,
se concretan en una realidad hlstorlca complementada con una voluntad actual (. Sistema
politico..., op. cit., pdg. 345). ‘

 Para Tru)xllo esa subordinacidn, ademds de implicar la negacién de un pretendido
«derecho de autodeterminacién de los pueblos de Espafia», tiene importantes manifesta-
ciones positivas, como la reserva de una serie de competencias al Estado y la primacia del
Derecho estatal («Federalismo y regionalismo en-la Constitucién espafiola de 1978: el Es-
tado federal-regional», en G. Tru)lllo [coord.], Federalismo y regionalismo, Madrid, CEC,
1979, pig. 18).

¥ T Sanchez Agesta Szxtema polztzco ., op. cit.,, pag. 346. Esta idea es compartida
por la inmensa mayoria de los autores; cfr. O, Alzaga, La Constitucion espasiola de 1978...,
op. cit., pags. 101-102; J. A. Gonzélez Casanova, «Los Estatutos de las Cornumdades Auté-
nomas y el principio de autogobierno», en Documentacion Administrativa, ndm. 182, 1979,
pdg. 131; A. Rubiales, «Las Comumdades Auténomas: tipologia y mapa tcrntonal» en
Documentacién Admzmstratwa ndm. 182, 1979, pdgs. 168y sigs; J. J. Solozibal, «Nac1on
nacionalidades...», cit., pégs. 262- 268; G. Tru]lllo «Federalismo y reglonahsmo », cit.,
pigs. 17-18; L. Vandelll, L’ordmamento regzonale spagnolo, Bolonia, Giuffré, 1979, pigi-
nas 179 y sigs.

® G, Trujillo, «Federalismo y regionalismo...», c1t., péags. 17-18.
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deduce que existen dos acepciones constitucionales de la «autonomia» *:

a) Derecho de las nacionalidades y regiones que integran la Nacién espa-
fiola, cuya reivindicacién satisface; planteamiento presente en el articulo 2.°
de la Constitucién y en sus disposiciones sobte iniciativa autonémica y el pro-
ceso estatutario. . R

b) Principio general de organizacién democritica del Estado, idea consa-
grada en el articulo 137 de la Constitucién, vinculada a la gestién de los inte-
reses propios de cada entidad, por lo que su autonomia «tiene por objeto
aproximar la solucién de los problemas a aquellos que estdn directamente in-
teresados en ellos, suscitando nuevas capacidades de decisién y participacién vy,
por lo tanto, originando una multiplicacién de los centros de decisién» Z.

Ficilmente se comprende que estos dos significados de la autonomia no son
contrapuestos, pues la formulacién juridica de ambos es la misma: «La defi-
nicién de competencias propias de autogobierno» ®; y de ahi el concepto de
Estado autonémico como Estado fundado en la autonomfa como una voluntad
del Estado de organizar el poder en la via de una descentralizacién territorial %,
extendida a municipios, provincias y Comunidades Auténomas.

B) Sujetos del derecho a la autonomia

Segiin el articulo 2.° de la Constitucién %, los sujetos del derecho a la auto-
nomfia son las «nacionalidades» y «regiones» ®, diferencidndose ambas en que
la nacionalidad es una regién cualificada o con acusada conciencia de su especi-
ficidad 7; o si se prefiere —en expresién de Sinchez Agesta— una «regién
histérica mds acusada en su personalidad y quizd en sus diferencias culturales,
dentro de la unidad de Espafia» #%, Pero, en todo caso, parece que la dife-

2 1, Sdnchez Agesta, «Las autonomias», cit., pdg. 122.

2 1., Sanchez Agesta, «Ante los Estatutos», cit., pig. 5.

# 1. Sdnchez Agesta, «Las autonomfasy, cit., pag. 122,

% Ibid., pg. 123. :

5 Cfr, L. Sanchez Agesta, «Las autonomfas», cit., pags, 107-195.

% A las que habria de afiadirse los «territorios forales», cuyos derechos histdricos la
Constitucién ampara y respeta, debiendo ser actualizados, en su caso, en el marco de la
Constitucién y de los Estatutos de Autonomfa (Disp, adicional primera).

2 T, . Solozdbal, «Nacién, nacionalidades...», cit., pig. 273.

% L. Sdnchez Agesta, «Las autonomias», cit., pdg. 131.

# El tema ha suscitado en todo momento un amplio debate politico y doctrinal. Sin
afén de exhaustividad, puede consultarse O. Alzaga, La Constitucion espasiola de 1978...,
op. cit., pig. 97; J. Belmonte, La Constitucién espafiola..., op. cit., pag. 73; B. Clavero,
«Nacionalidades y autonomias en la Constitucién», en Sistemra, mayo 1980; M. Clavero
Arévalo, Igualdad, uniformidad y variedad en el tratamiento constitucional de las auto-
nomias, Granada, Inst. de Desarrollo Regional, 1979, pdg. 38; J. Ferrando, «Nacién y
nacionalidades...», cit., pdgs. 495 y sigs. Guy Carcassonne, «Les ‘nationalités’ dans la
Constitution», en Pouwvoirs, nim. 8, 1979; J. M. Gil Robles, La aventura de las auto-
nomias, op. cit., pags. 50-55; A. Guaita, «Las regiones espafiolas, antes y después...», cit.,
pag. 604; J. M. Herndndez Rubio, «Aclaraciones y advertencias sobre las autonomias re-
gionales, las llamadas ‘nacionalidades’ y acerca de una posible solucién federal», en el
vol. col. Federalismo y regiondlismo, cit., pdgs. 225 y sigs; G. Arifio, «Las autonomias:
tres cuestiones cardinales», en Cuenta y Razdén, ndm. 3, verano 1981, pdgs. 32-38; <El
Estado de las autonomias: realidad polftica, interpretacién juridica (Contribucién al estudio
de un enigma juridico-estatal)», en la obta col. Le Espafia de las autonomias, Madrid,
Espasa-Calpe, 1981, pdgs. 77-88, y «Las autonomias regionales en la Constitucién de 1978
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rencia:términolégica no supone ninguna consecuencia juridico-constitucional ®.
Y consciente de ello la Constitucién, no. vuelve a empledr el término «nacio-
nalidad» ni:.una sola’ vez, englobando en lo sucesivo tanto a iregiones como
nacionalidades * en la expresién mds neitra de «Comunidades Auténomas»
(en adelante, CC. AA.); como sujetos del derecho a la autonomia. En definitiva,
nacionalidades .y regionés (¥. territorios forales) pasan a ser concebidas consti-
tucionalmente:-como «comunidades con voluntad de ejercer ese derecho de
constituirse en Comunidades Auténomas» ¥, entendidas como entes ‘auténomos
territoriales cori.relévancia constitucional *. .

P n [

C) - Contenido del derecho a la autonomia >

El derecho a la autonomia se predica en la Constitucién no sélo de las
Comunidades Auténomas séricto sensu, sino también de otras entidades terri-

(algunas cuestiones cardinales)», en el vol. col. Administracién y Constitucién. Estudios
.en_bhom. al profesor Mesa Moles, Madrid, Servicio Central de Publicaciones, Presidencia
del Gobierno, 1982; R. Fernindez Cuesta, «Nacién, nacionalidades'y ‘articulo 2.° de la
Constitucién», en Anales de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacién, nim. 7,
1979; J. Beneyto, «Las indefinidas nacionalidades», en El Pais de 4 abril 1980, pdg. 7;
J. Leguina, «Las Comunidades Auténomas», cit., pdgs. 746.751; L. Ldpez Rodé, Las
autonomtas, encrucijada de Espafia, Madrid, Aguilar, 1980, pdgs. 28 y sigs.; P..Lucas Ver-
di, «El titulo I del anteproyecto constitucional», en el vol. col. Estudios sobre el proyecto
de Constitucidn, op, cit., pags. 19-20; P. Lucas Murillo, «Nazionalitd e regioni nel pro-
cesso costituente», en el vol, col. dir. por G. Vergottini, Una Costituzione democritica
per la Spagna, Mil4n, Franco Engeli Ed., 1978; M. Martinez Sospedra y L. Aguilo Lucia,
Lecciones de Derecho constitucional. I1: Derecho autonémico, Valencia, F. Torres, 1982,
pdgs. 27-39; J. Marfas, «Nacién y nacionalidades», en El Pais, 15 enero 1978, pig. 7;
F. Moderne y P. Bon, Les autonomies régiondles dans la Constitution espagnole, Paris,
Ed. Economica, 1981, pags. 33-48 (y-la bibliografia alli citada); J. M. Quintana, Las
autonomias y el titulo VIII de la Constitucién, op. cit,, pig. 25; M. Roca. Junyet, «Tra-
tamiento de las nacionalidades y regiones en el debate sobre Comunidades Auténomas», en
el vol. col. dit. por M. Martinez Cuadrado, Lz Constitucién de 1978 en la historia del
constitucionalismo espariol, Ed. Mezquita, 1982, pdgs. 158 y sigs.; L. Sdnchez Agesta, Sis-
tema politico..., op. cit., pags. 346-347, y «Las autonomias», cit., pags. 128-140; J. Satris-
tegui, «Nacionalidades y regiones», en El Pais, 24 enero 1978; J. J. Solozdbal, «Nacién,
nacionalidades...», cit., pdgs. 268-278; L. Vandelli, L’ordinamento...; op. cit., pigs. 183-197.

* Esta es la opinién doctrinal mayoritaria; asi, O. Alzaga, La Constitucién espasiola
de 1978..., op. cit., pags. 97-103; E. Garcia de Enterria y T. R, Fernindez, Curso de Dere-
cho Administrativo, I, Madrid, Civitas, 1980, pig, 259; L. Lépez Rodd, Las autonomias,
encrucifada..., op. cit., pdg. 100; M. Clavero, Igualdad, uniformidad y variedad..., op. cit.,
pégs. 38-39; A. Fontdn, «El Estado de las autonomias», en El Pais, 11-12 enero 1980;
G. Peces-Barba, «El Estado de las autonomias», en El Pais, 7 diciembre 1979; L. Sinchez
Agesta, Sistema politico..., op. cit., pig. 347; «Las autonomias», cit., pag. 130; J. J. Solo-
zébal, «Nacién, nacionalidades...», cit., pag. 271.

3 Y, légicamente, los «territorios forales». ’ ‘

% L, Sanchez Agesta, «Las autonomfas», cit., pdg. 130. Sobre el concepto de «Comuni-
dad Auténoma» y su naturaleza, pueden verse J. de Esteban, en J. de Esteban y L. Lépez
Guerra, El régimen constitucional espafiol, op. cit., pdgs. 343-344; J. Ferrando, «Teoria y
realidad del Estado autondémico», en Rev. de Politica Comparada, mim. 3, 1981, pigs, 29-
33; M. Martinez Sospedra y L. Aguilo Lucia, Lecciones..., I1, op. cit., pigs. 35-40; J, M.
Quintana, Las autonomias y el titulo VIII de la Constitucién, op. cit., pags. 25-28.

* Con matices. es la posicién undnime de la doctrina; por todos, cfr. J. de Esteban/
L. Lépez Guerra, El régimen constitucional espafiol, op. cit.

# L. Sénchez Agesta, «Las autonomias», cit., pags. 160-171,
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toriales, como municipios y provincias (arts. 137, 140 y 141) y no territoriales,
como las universidades (art. 27.10), circunstancia ésta que permite calificar al
Estado espaiiol como «Estado autonémico», en cuanto hace de la autonomia
un principio general de su organizacién ¥, aunque luego no distingue supuestos
ni matiza el contenido del término «autonomia», vinculado, eso si, en todos
los casos a los intereses propios o respectivos *, criterio de decisiva importan-
cia, por ejemplo, para la delimitacién de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, pues aquél se concibe como agencia gestora del in-
terés general, en cuanto interés nacional o supracomunitario. De una interpre-
tacién sistemdtica de la Constitucién podria deducirse que las CC. AA. tienen
rango, régimen y relevancia constitucional, mientras los demds entes (muni-
cipios, provincias, universidades...) tienen sélo autonomia regulada por ley ™.

En todo caso, la autonomia no es sino la férmula juridica de la aplicacién
al 4mbito territorial de lo que en filosofia politica denominamos «principio de
subsidiariedad» ®, esto es, la «capacidad para resolver los intereses propios» ¥
mediante el acercamiento de las decisiones a los afectados por ellas. La Cons-
titucién define a ese grupo humano por razén de su vinculacién a un territorio
determinado. En definitiva, la autonomia se configura como un principio terri-
toriadl de divisién de competencias, y como tal «define una competencia norma-
tiva y ejecutiva en aquellos casos que son interés propio de una comunidad
y ésta revela una capacidad para darse sus propias normas y darles cumpli-
mientox» *, pero todo ello dentro del Estado. Asi pues, la autonomia implicaria
el reconocimiento y garantfa de una potestad, dentro de la unidad del Estado
(y, por tanto, distinta de la soberania), atribuida a ciertas entidades para aten-
der su intereses peculiares, mediante normas y érganos de gobierno propios;
en suma, la autonomia comprende autonomia organizativa, normativa, adminis-
trativa y financiera, a las que, en el caso de las CC. AA,, habria de afiadirse,
como nota distintiva®, la autonomta politica, determinada por la posibilidad
de adoptar opciones politicas diferenciadas, especialmente a través del ejercicio
de potestades: legislativas por asambleas elegidas democriticamente .

% Ibid., pag. 194.

% FEsa circunstancia tiene decisiva importancia, por ejemplo, como criterio delimitador
de las competencias estatales y las de las Comunidades Auténomas.

¥ En ese sentido, L. Sdnchez Agesta, «Las autonomias», cit., pig. 162. Sobre el con-
cepto de autonomfa y las diferencias entre la autonomia local y la de las Comunidades Au-
ténomas, pueden verse M. Martinez Sospedra y L. Aguilo Lucia, Lecciones..., 11, op. cit.,
pags. 15-27; S. Mufioz Machado, Derecho piblico..., op. cit., pigs. 180-182; L. Parejo,
Garantia institucional y autonomias locales, Madrid, IEAL, 1981, pags. 115 y sigs.; G. Tru-
jillo, LOAPA y Constitucién, Vitoria, Serv, de Publicaciones de la Presidencia del Gobier-
no Vasco, 1982, pdgs. 27-31.

% Sobre este principio puede consultarse L. Sinchez Agesta, Principios de teoria poli-
tica, Madrid, Ed. Nacional, 1979, pdgs. 102-104, v Los principios cristianos del orden
politico, Madrid, IEP, 1962, pdgs. 101-107 y 237-249.

,:‘; %b "Slénchez Agesta, «Las autonomias», cit., pag. 123.

id. -

Y en ese sentido ya se ha pronunciado el Tribunal Constitucional. Cfr. sentencia de
14 julio 1981, recaida en el recurso de inconstitucionalidad ndm. 25/1981 (BOE, 13 agosto
1981), Fund. juridico 3, segundo pérrafo.

2 La identificacién de la autonomia politica con la potestad legislativa ha sido habitual
en nuestros autores, especialmente entre los administrativistas; asi, T. R. Fernindez, en
Curso..., 1, op. cit., pigs. 265 y sigs.; J. Ferrando, «Las potestades legislativas de las Co-
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* " 'r~ . . .. . B

D) Caracteres -del derecho a la autonomia™®

El ejercicio. de la autonomia estd informado por una serie de caracteres,
que constituyen verdaderos principios ordenadores de todo:el Estado auto-
némico:

a). Territorialidad, es decir, la autonomia se predica y ejerce por entes
publicos de base territorial, y con competencias territorialmente limitadas.

b) Generalidad,” no impuesta, sino permitiendo a todos los territorios
espaﬁoles el acceso a la autonomia. Esa caracteristica se-manifiesta en la de-
terminacién constitucional de los sujetos del derecbo a la autonomia (arts 143
y 144).

c) Voluntariedad o principio dispositivo Este principio es el verdadero
modulador de todo el sistema autonémico y cuya aplicacién puede originar
disfuncionalidades en la estructura del Estado *. Consecuencia 16gica de la con-
cepcién de la autonomia como derecho (art. 2 °) se manifiesta en- el acceso o
no al autgobierno de los sujetos a quienes se reconoce y garantiza tal derecho
(art. 143.1); en la posibilidad de distintas alternativas en las circunscripciones
terriforiales que sitven de base a la autonomia (arst. 143.1 y 144); en la liber-
tad para adoptar la- denominacién, organizacién y sede de las instituciones
autondémicas (art. 147,-c); en la via de aceso a la autonomia, mds lenta (ar-

munidades Auténomas», en Rev. de Estudios Regionales, nim, 7, 1981, pdgs. 133-178;

M. ‘Gerpe, «Las “Comunidades Auténomas en la Constitucién espanola de 1978», en Re.
vista Juridica de Cataluiia, nGm. 2, 1979, pdg. 316; S. Mufioz Machado, «El Gobierno y
la Administracién reglonal» en el vol. col, Las autonomias regionales. 1: Aspecto: politicos
y juridicos, op. cit., pags. 364 y sigs., y Las potestades legislativas de las Comunidades
Autdénomas, Madrid, Civitas, 1979, pdgs. 24 y sigs.; G. Trujillo, Constitucién espasiola,
op. cit., pags. 303-304; L. Vandelli, L’ordinamento..., op. cit., pags. 306 y sigs. Pero el
profesor Sénchez Agesta, siguiendo la doctrina italiana, y especialmente la tesis del indiriz-
"zo politico popularizada por Mortati, entiende que la «autonomfa . politica» presupone
ciertamente capacidad normanva pero no se identifica con aquélla, sino que la potestad
legislativa constituye més bien un instrumento de lo que, en realidad, implica la existencia
de una «direccién politica», distinta de la funcién ejecutiva y de la potestad reglamentaria;
se trataria, en suma, de «establecer sus opciones y sus prioridades y coordinadar y dirigir
incluso la ’Administracién en razén de esos objetivos que implican su programa, disponen
de recursos para realizarlo y poderes de informacién e inspeccidn que las permitan con-
trolar si, efectivamente, las medidas adoptadas estdn cumpliéndose en la direccién propues-
tas (Sistema politico..., op. cit., pags. 217-223; «Las autonomias», cit., pags. 167-170, y
«Los principios materiales...», cit., pdgs. 171-174), Este planteamiento ha sido aceptado
por_otros autores {por todos, S. Mufioz Machado, Derecho piblico..., I, op. cit., pégi-
na 173) y recogido por el Tribunal Constitucional en su sentencia de 14 )uho 1981, cit.

“ Sobre el tema pueden verse exposiciones generales en J. de Esteban, en:J. de Esteban

y L. Lépez Guerra, El régimen constitucional espafiol, 11, op. cit., pags. 374-377; G. Car-
cassonne, «Les “nationalités’ dans la Constitution», cit., pags. 117: 122; R. Entrena Co-
mentarios a la Constitucién, op. cit., pags. 47-48; ]. Leguina, «Las Comunidades Auténo-
mas», cit., pigs. 752-759; L. Lépez Rod6, Las autonomias, encrucijada... op. cit., pégi-
nas 40 y sigs., y 5y sigs.;. L. Sdnchez Agesta, Sistema_politico..., op. cn: pags. 348 350,
y «Las autonomias», cit., pags, 125-128; G. Trujillo, «Federahsmo y reglonahsmo », cit.,

pags. 17 y sigs., L. Vande]_ll L'ordinamento.. ., op. cit., pdgs. 201-230.

“ Sobre este principio y sus manifestaciones, véanse E. Garcia de Enterrfa, «Prélogo»

a F. Moderne y P. Bon, Les autonomies regzonale:, op. cit.,, pags. vir-vii, y S. Mufioz
Machado, Derecho pziblico..., op. cit., pdgs. 139-143, ‘
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ticulo 143) o mds rdpida (art. 151.1), y, consiguientemente, en la elaboracién
del Estatuto (arts. 146 y 151.2), y en las competencias asumibles (arts. 148.1
y 149). No obstante, algunas de estas manifestaciones pueden ser superadas
merced a los mecanismos correctores que el propio texto constitucional con-
tiene, por ejemplo, en materia de iniciativa (art. 144) o de competencias (ar-
ticulo 150) .

d) Singularidad, especificidad o no uniformidad. Una de las consecuencias
mdés visibles del principio de voluntariedad es la singularidad o especificidad
del régimen juridico de cada Comunidad Auténoma en el marco tnico de la
Constitucién. Es claro que el ejercicio o no del derecho a la autonomia podria
originar una divisién inicial del tetritorio espafiol en CC. AA. y provincias de
régimen comdn; pero incluso el contenido de la autonomia en aquéllas puede
ser muy diferente, aunque esa variedad sea, en sus lineas generales, recondu-
cible a dos tipos de autonomia: autonomia limitada y autonomia plena™®, dife-
renciadas fundamentalmente en el procedimiento de acceso (arts. 143 y 151.1),
elaboracién y reforma de sus Estatutos (arts, 146 y 147.3; 151.1 y 2,y 152.2),
organizacién (arts. 148.1.1.2 y 152.1) y competencias (arts. 148 y 149.3) 9.

e) Gradualidad o progresividad. No obstante, esos dos tipos de autono-
mia no son incomunicables, sino que, de acuerdo con el espiritu general con que
se concibié la reforma politica y, en concreto, la estructura territorial del
Estado, la Constitucién ha disefiado un modelo de realizacién progresiva en el
tiempo. Esa concepcién se manifiesta en la forma misma de acceso a la auto-
nomia y, especialmente, en la posibilidad de pasar de la autonomia limitada
a la autonomia plena, transcurridos cinco afios desde la constitucién de aquélla
(art. 148.2) %, Porque, en realidad, ocurre que, como sefiala Clavero Arévalo %,
la Constitucién no establece dos tipos de autonomia, sino la posibilidad de
un ritmo distinto en el acceso a la autonomia.

f) Elasticidad o flexibilidad. La Constitucidén espafiola no establece un
minimo de competencias que deban asumir obligatoriamente todas las CC. AA.,
pues se limita a sefialar un tope méximo, mediante la enumeracién en el ar-
ticulo 149.1 de las competencias exclusivas del Estado. Pero ni siquiera ese
«techo» es rigido, puesto que puede ser desbordado por la aplicacién del ar-
ticulo 150, que permite, en unos casos, ampliar las competencias de las Co-
munidades Auténomas a costa de las estatales (ndms. 1 y 2), y en ottos,
reducirlas mediante su «armonizaciény (ndm. 3).

“ Esa fue la base en este tema de los Acuerdos autondémicos (Madrid, Servicio Central
de Publicaciones de la Presidencia del Gobierno, 1981).

% E. Alvarez Conde, Las Comunidades Auténomas, Madrid, Ed, Nacional, 1980, pagi-
nas 233 y sigs.; A. Guaita, «Las regiones espafiolas antes y después...», cit., pags. 606 y
sigs.; A. Rubiales, «Las Comunidades Auténomas: tipologia y mapa territorial», en Docu-
mentacion Administrativa, nim. 182, 1982, pdgs. 165-193; L. Sdnchez Agesta, Sistema po-
litico..., op. cit., pags. 367 y sigs.; G. Trujillo, «Federalismo y regionalismo...», cit., pagi-
nas 20-32; L. Vandelli, L'ordinamento..., op. cit., pags. 206-213.

“ Por ejemplo, A. Rubiales, «Las Comunidades Auténomas...», cit., pigs. 182 y sigs.;
L. Sdnchez Agesta, Sistema politico..., op, cit., pags. 367 y sigs.; L. Vandelli, L’ordinamen-
to..., op. cit., pdgs. 207 y sigs.

* L. Sdnchez Agesta, Sistema politico..., op. cit., pig. 368.

® La Espafia de las autonomias, Madrid, Langa A. P., 1978, pig. 24.
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‘g) - -Espontaneidad ®. En coherencia con el reconocimiento y-la garantia
constltucronales {no’ la. creacién) de' las entidades territoriales - thlstorlcas, el
texto constitucional respeta aquellas circunstancias o hechos' de identidad que
se han ido produciendo espontdneamente en la historia, lo que sucede especial-
mente con las llamadas «instituciones forales» (art 149 182 stp adic. 1.2
a 472, trans. 2.2 y 4.7). .

E) Los limites del derecho a la autonomia anit sl

La’antonomia, con el contenido y caracteres referrdos, en cuanto se sub-
ordina; a la, unidad del Estado, tiene una serie de limites generales, como ha
,de]ado ‘clato ya, el Trlbunal Constrtuc1onal 3 que luego se concreta en cada
una de las potestades én que la autonomfa se mamﬁesta “Tales limites serfan 2

. a)" Principio’ de constztuczonalzdad al que ‘se someten; todos los poderes
publicos como consecuenc1a dela primacfa juridica de 1a Constitucién =, y del
que derivan hechos como el sometimiento de todas-las normas autonomrcas a
la Constrtucron [arts. 153, 4), y 161.1, a), y2ly “la adecuacién a la misma
de todos os derechos forales (Disp. adic. primera), incluso con ‘previsién 'de
mecamsmos de 1ntervenc10n 1nmed1ata para garantlzarla (art. 155).

b) - Prmczpzo dé unidad, que, en ultimo término, descansa en la unidad
del poder constituyente, cuyo titular es el pueblo espanol en quien reside la
soberania nacional (art. 1.° 2). En ese sentido, el principio de unidad tiene una
triple significacién en el Estado autonémico **: punto de partida necesario para
la autonomia; limite para la configuracién y actuacién de las CC. AA., y funda-
mentacién tltima de los poderes y atribuciones del Estado.

c) Principio ‘de igualdad, fundamentalmente en sus manifestaciones de
igualdad de derechos de todos los espafioles en cualquler parte del territorio
nacional (art. 139.1); la prohibicién de privilegios econémicos o sociales entre
las CC. AA. (art. 138.2), y la libertad de circulacién y establecimiento de per-
sonas’y bienés en todo el tetritorio del Estado (art 139.2). -

d) Principio de solidaridad, como expresién del equlhbno entre los inte-
reses propios de cada, Comumdad Auténoma y los de los’ demas, asi ‘como los
superiores del Estado €n que todas ellas se integran,

e) Principio del terrztorzo, en cuanto la autonomia de las CC. AA tiene
una base terrltorral segin declara el articulo 137 de la’ Constitucién ® y reco-
noce el propro Tr1buna1 Constitucional *. -

“, Sénchez Agesta, «Las autonomfas», p. 127.

5t Sentencia de 2 febrero 1981; recurso- de mconstltucronahdad 186/1980 BOE nd-
mero 47; 24 febrero 1981.

27 de Esteban, en.J. de Esteban y L. Lépez Guerra, El régimen constttuczonal espa-
#ol, op. cit. , bégs. 345. 352; S. Mufioz Machado, Derecho publzco ,.0p. cit., pags. 182-199,

s En el mismo sentido, E. Garcia de Enterrla «La primacia ]undlca del titulo VIII de
la Constitucién, Introduccién al articulo 149 de la Constitucién», en Revista Espasiols de
Derecho Administrativo, nim, 33, 1982, pdgs. 277 y srgs

* §. Muiioz Machado Derecho publzco ., OP. cit., pdgs. 109- 202

5 «El Estado se otganiza ferritorialmente en mumcrplos en provincias y en las Comu-
nidades Auténomas que se constituyany.

% En’su sentencia de 14 de julio de 1981, ya citada, califica a las Comunidades Auté-
nomas de «Corporaciones ptblicas de base territorial y naturaleza’ pohtrca»
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f) Principio de probibicién de federacién entre CC. AA., reconocido en
el articulo 145.1 de la Constitucién, siguiendo el precedente de la Constitucion
de 1931 (art. 13). .

F) EI concepto constitucional del «interés» como concrecion
de los principios de unidad y autonomia

Hay que advertir, finalmente, que los principios de unidad y autonomia
encuentran su fundamento en la satisfaccidn de intereses distintos, respectiva-
mente los intereses generales de la Nacién y los inteteses propios o peculiares
de las CC. AA. El concepto de «interés» resulta ser, asi, el bien juridico que
justifica la existencia y funciones de distintas organizaciones politicas; por eso
ha de considerarse elemento clave de nuestro sistema autondémico, en el que,
a semejanza del Derecho comparado, cumple diversas funciones, a saber: jus-
tificacién de la autonomia misma; criterio de constitucién de CC. AA., al mar-
gen del principio ordinario de voluntariedad; criterio delimitador de compe-
tencias entre el Estado y las CC. AA. y los demds entes territoriales; cldusula
o presupuesto habilitador de competencias extraordinarias del Estado (articu-
los 150.3 y 155); criterio de concrecién de preceptos constxtucxonales, y, even-
tualmente, limite al ejercicio de la actuacién de las CC. AA.

3. Solidaridad: remisién

De las consideraciones anteriores se deduce que nuestro sistema constitu-
cional de descentralizacién territorial (al igual que los de semejante naturale-
za) se configuran en torno a un dificil e inestable equilibrio entre los princi-
pios de unidad y autonomia, entre las tendencias centripetas y uniformistas a
que conlleva la satisfaccidén de los intereses generales y las tendencias centri-
fugas y particularistas que supone la satisfaccién de los intereses locales y
comunitarios; en suma, entte la anidad y la diversidad. En cada ocasién histé-
rica, el equilibrio suele inclinarse por uno de esos dos principios; moderna-
mente es posible apreciar una constante evolucién hacia la centralizacién.
Pues bien, si queremos restaurar de alguna manera el equilibrio no es ya viable
la vuelta a esquemas de autonomismo radical o individualista, incompatible
con las exigencias de todo tipo (técnicas, econémicas, etc.) de nuestro mundo,
sino la biisqueda de una sintesis entre esas exigencias unitarias insalvables
y la autonomia de las entidades menores. Creemos que esa sintesis ha de hallar-
se en el tercer principio constitucional de nuestro Estado autonémico, procla-
mado en el art. 2.°, el principio de solidaridad, principio que permite la «inte-
gracién» de las CC. AA. en la unidad estatal. Y lo hace sin perjuicio de su
propia autonomia; més bien, al contrario, la preserva ante la indudable unifor-
midad que el mundo contemporineo acusa como constante histdrica . Asi

7 Esa es también la opinién de Mufioz Machado (Derecho piblico..., op. cit., pag. 217),
pero identifica ese nuevo principio con el de cooperacién, que, a nuestro juicio, es sélo una
de sus manifestaciones.
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entendido, el principio de solidaridad, en cuanto vinculo entre la unidad del
Estado y la pluralidad de entidades territoriales, consecuencia del reconoci-
miento y la garantia de su autonomia, se manifiesta como bien priblico comin
de todos los espaiioles ®, al que dedicamos las paginas que siguen.

. . i . oot
».~ II. EL PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD COMO CLAVE : ..
IR DEL SISTEMA AUTONOMICO

1. Ideas generales
Nuestra Constitucién configura #n Estado autondmico basado en la soli-
daridad entre las partes que lo integran. Esa solidaridad, en cuanto principio
constitucional de equilibrio entre los de unidad y autonomia se manifiesta
entre ‘diversos sujetos. Segin el 'articulo 2.° de la Constitucién, la solidaridad
ha de producirse, por un lado, entre la Nacién espanola y las nacionalidades
y regiones que la integran; por otro, entre estas mismas. Lo que quiere decir
que, constituidas aquélla en Estado y éstas en CC. AA., puede hablarse de
una- solidaridad de las CC. AA. con el Estado y de éste respecto a aquéllas; de
una solidaridad entre CC. AA. (solidaridad intercomunitaria), e incluso de soli-
daridad en el interior de cada Comunidad Auténoma (solidaridad intracomuni-
-taria) ®, En el presente trabajo nos centraremos en el principio de solidaridad
como criterio vertebrador de las relaciones entre el Estado, como organizacién
juridico-politica de la comunidad nacional y las CC. AA., o, si se prefiere, como
criterio de «integracién» organico-funcional de éstas en aquél, sin incidir por
ello en la solidaridad intracomunitaria, que parece habrd de garantizarse mds
eficazmente en el marco de cada Comunidad, y la solidaridad intercomunitaria,
alguna de cuyas manifestaciones mds notables son la institucionalizacién del
Fondo de Compensacién Interterritorial (art. 158.2) ® o la posibilidad de cele-
brar acuerdos y convenios entre las CC. AA. (art. 145.2) ¢,

8 L. Sanchez Agesta, Sistema politico..., op. cit., 362, y «Los principios materiales..
cit. pags 176-179.

” A. Pérez Moreno, «Técnicas juridicas garantizadoras del principio de sohdar1dad re-
glonal» en el vol. col. Estudios sobre el proyecto de Constitucidn, -op. cit., pags. 711712,
Este autor habla de solidaridad de las regiones con el Estado, so]idaridad.interregional y
solidaridad intrarregional.

% Sobre el F.C.I. puede consultarse, ademds de las’ referencias en las obras generales
o sobre financiacién de las Comunidades Auténomas, J. Cazorla, «Bases para una distribu-
cién del Fondo de Compensacién Interterritorials, en Revista de Estudios Regionales, nt-
mero 2, 1980, pdgs. 583-598; F. Ferndndez Rodriguez, «El Fondo de Compensacién Inter-
territorial: Inquietudes sobre un proyecto de ley», Revista de Estudios Regionales, nim. 2,
1980, pdgs. 549-382; Informe de la Comisién de Expertos sobre financiacién de las Comu-
nidades Auténomas, Madrid, Servicio Central de Publicaciones de la Presidencia del Go-
bierno, 1981, y Acuerdos autondmicos, op. cit., espec. los acuerdos econémico-financieros
y el ante el proyecto de ley del F. C. 1.

* Angel Menéndez Rexach, Los Convenios entre Comunidades Auténomas, Madrid,
I.E.A.L..1982; A. Pérez Moreno «Los convenios mterregwnales» en A. Pérez Moreno
y otros, Comunidades Auténomas. Solzdarzdad Estatutos, organizacion, convenios, Instituto
Garcia Ovledo de Sevilla, 1980; «Solidaridad y convenios entre Comunidades Autonomas»
en Documentacion Admzmstratwa nim. 181, 1979, pégs. 397 y sigs., vy en Comunidades
Auténomas. Solidaridad..., op. cit.; «Los convenios interregionales», en Comunidades Au-
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A) La solidaridad como principio organizativo del Estado;
su virtualidad configuradora

En cuanto constituye el punto de equilibrio entre los otros dos principios
constitucionales de organizacién territorial, la unidad y la autonomia, enten-
demos que la clave del sistema autonémico espafiol puede encontrarse en el
principio constitucional de solidaridad. Evidentemente, la estructura de todo
Estado territorialmente descentralizado lleva implicita una tensién permanente
entre la unidad del conjunto y la pluralidad de entes que lo integran, paralela
a la existencia de un interés general, cuya agencia gestora es el Estado como
comunidad nacional, y una pluralidad de intereses, privados o colectivos, sa-
tisfechos por los individuos y los grupos sociales. De esa forma se produce, en
el interior del Estado, un reparto de competencias para su satisfaccién. Una
de las respuestas mds sugestivas para resolver la forma de esa distribucién com-
petencial se encuentra en el principio de subsidiariedad, segtn el cual «lo que
los hombres o una comunidad menor puedan hacer por si mismos no debe
asumirse por una sociedad mayor o mds elevada» ®. El postulado es aplicable
perfectamente a la organizacién territorial del Estado: el Estado no ha de hacer
lo que puedan satisfactoriamente hacer sus regiones, ni éstas lo que puedan
asumir las provincias o municipios, y éstos sélo actuardn cuando los hombres
carezcan de posibilidades eficaces de actuacidn. «Este principio entrafia, sin
duda —ha sefialado Sdnchez Agesta—, un lfmite de la accién del poder pibli-
co, pero se puede comprender mejor como una definicién positiva de su com-
petencia y de la competencia de los individuos y de los grupos. El bien pablico
como misién del poder pablico no es sustituir la actividad de los individuos
o los grupos al setvicio de sus objetivos, sino hacer posible esta actividad, ot-
denarla; en su caso suplirla, e impulsar la accién de los individuos y de los
grupos al servicio de los bienes publicos comunes» . Todo esto quiere decir
que la competencia se reconoce y garantiza a un ente para que pueda satisfa-
cer, con su ejetcicio, sus propios intereses; de modo que se produce, en el 4m-
bito del Estado, una distribucién de competencias en funcién de los distintos
intereses legitimos a satisfacer. No obstante, no pueden separarse radicalmente
esa pluralidad de intereses; a veces los inteteses mds personales sélo pueden
satisfacerse contando con las condiciones necesarias que aporta el intetés co-
min, Por eso, como ha precisado un autor, «en toda comunidad politica hay...
una coordinacién entre las decisiones colectivas y particulares. No se puede
comprender la fluencia de la vida de una comunidad politica si sélo se parte

ténomas. Solidaridad..., op. cit., y «Solidaridad y convenios interregionales», en Revista
de Estudios Regionales, vol. extr, 1, 1979, pdgs. 459-474.

@ A esa idea se ha referido el Tribunal Constitucional; asf, cuando alude a la «necesi-
dad de hacer compatibles los principios de unidad y autonomia» o que «el régimen auto-
ndémico se caracteriza por un eguilibrio entre la homogeneidad y diversidad del status
juridico pdblico de las entidades tetritoriales que lo integran. Sin la primera no habrfa
unidad ni integracién en el conjunto estatal; sin la segunda no existiria verdadera plura-
lidad ni capacidad de autogobierno, notas que caracterizan al Estado de las autonomias»
(sentencia ntim. 76/1983, de 5 de agosto; recursos previos de inconstitucionalidad ndme-
ros 311, 313, 314, 315 y 316/1982, acumulados, BOE nim. 197, 18 agosto 1983).

® Principios de teoria politica, op. cit., pdg. 104,
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de los individuos o de los grupos (individualismo) y de sus intereses o dere-
chos particulares, o de los intereses y' derechos y ob]etlvos de la comunidad
(colectivismo). En la vida de toda comunidad politica hay una pluralidad de
principios de accién y una coordinacién de-objetivos mdltiples entre los que
es necesario establecer una sintesis» ®, Ldgicamente, esa coordinacién de la
multiplicidad de intereses presentes.en la‘vida social no siempre es tarea facil.
En efecto, «es claro que es mds f4cil' dar una solucién teérica:a este problema
que resolvetlo dia a dia y caso por caso ‘en los problemas. de.la vida practica.
Esta dificultad prictica estriba en la existencia de estos miltiples intereses y
objetivos, que pueden incluso' contradecirse y es la fuente de esos conflictos,
que (son) uno de los elementos caracteristicos de la acciénpolitica que presu-
pone la existencia de conflictos y su’ajuste o superacién» %

Si nos damos cuenta de que la organizacién territorial del Estado.supone
realmente una divisién del poder del Estado entre las distintas entidades de
base territorial que lo componen, se advierte rdpidamente que el concepto del
«interés» aparece como elemento determinante de esa organizacién territorial;
porque la autonomia se reconoce y garantiza por la Constitucién a esas enti-
dades precisamente para la satisfaccién de sus intereses propios o peculiares,
como sefiala claramente el articulo 137 de la Constitucién 9. O sea, autonomia
supone capacidad constitucional para la satisfaccién de'los intereses propios,
mientras que la unidad simboliza la existencia de un interés general a toda la
colectividad nacional. Esos dos grandes principios vienen asi a manifestarse
en el reconocimiento constitucional de una pluralidad de organizaciones dota-
das de competencias suficientes para atender sus respectivos intereses y de una
organizacién unitaria —el Estado como poder central-X cofi competencias
para satisfacer los intereses generales.

Ahora bien, en modo alguno pueden considerarse unos y otros intereses
como radicalmente contrapuestos; también las entidades auténomas contribu-
yen a la satisfaccién del interés general, aunque la garantia de éste se enco-
miende principalmente a los Grganos centrales del Estado. Como ha sefialado
E. Stein al referirse al federalismo alemdn, «no existe una separac1on clara
entre la Federacién y los Linder; al contrario, ambos actan en intima
unién» %, No obstante, cada entidad conserva su propia autonomia, pues, «a
pesar de la intima conexién entre la Federacién y los Linder, se mantiene la
ficcién de la autonomia estatal. Sus 6rganos estatales son independientes entre
si» ®. La conclusién es evidente, y €l propio autor alemdn la subraya con bellas
palabras: «De la carroza de la Republica federal tiran una docena de caballos.
Si éstos toman distintas direcciones, la ponen en pehgro Ello sélo puede evi-
tarse si todos tienen la voluntad de trabajar en comtdny ™.

5 Ibid., pig. 103.

¢ I1bid.

¢ «El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comu-
nidades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la
gestxon de sus respectivos interesess.

. Stein, Derecho politico, trad. de F. Sainz Moreno y prélogo de F. Rubio Llorente,

Madrid, Biblioteca Juridica Aguilar, 1973, pdg. 107,

® Ibzd pdg. 108,

® Ibid,



46 JOSE ANTONIO ALONSO DE ANTONIO

Asi pues, la autonomia se da sobre la base de la unidad nacional (articu-
lo 2°)™, Y ello desde su mismo origen; es, en definitiva, el pueblo espafiol,
titular de la soberania nacional (articulo 1.°), el que, expresando su volun-
tad mediante el ejercico del poder constituyente, aprueba una Constitucién
(predmbulo, in fine) que «reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de
las nacionalidades y regiones que... integran» la nacién espafiola. Esa tension
dialéctica entre unidad y pluralidad, entre interés general e intereses particu-
lares, necesita un principio de articulacién. Pues bien, esa funcién cumple el
principio de solidaridad. Unidad, autonomia y solidaridad son, asi, los tres
grandes principios constitucionales de vertebracién del Estado autonémico.
Por eso la solidaridad no es sélo un mecanismo de equilibrio econémico, ni
siquiera sélo una exigencia funcional de los Estados en un mundo creciente-
mente intercomunicado e interdependiente; es, también, algo méds profundo:
es la consecuencia de la integracidn de las diversas entidades en una superior,
pero que no las anula, es decir, forman parte de un todo superior que las en-
globa ™, y con unos fines wunitarios, que han de ser coordinados con los fines
particulares de aquellas entidades. Para aludir a esa realidad profunda se ha
hablado por algin autor de «autonomias integradas» ™, en cuanto partes que
se integran en un todo; concepto, por cierto, no nuevo en la doctrina compa-
rada ni en nuestra historia constitucional ™ y reflejado de algiin modo en el
texto constitucional vigente ™. Pero se trata de una integracién dindmica, en

™ Sentencia de 14 julio 1981, cit. Fund. juridico 3.

2 Como declara la sentencia del TC de 2 febrero 1981; recurso de inconstitucionalidad
ndm. 186/1980, BOE miim, 47, 24 febrero 1981. Fund. juridico 3.

# A. Pérez Moreno, «El concepto de ‘autonomias integradas’, una clave interpretativa
de la Constitucién espafiola», en el vol, col. Comunidades Auténomas. Solidaridad...,
op. cit., pags. 15-45, espec. 29y sigs, y en el vol. col. Administracién y Constitucién. Estu-
dios en hom. al profesor Mesa Moles, cit., Madrid, Presidencia del Gobierno, 1982,

% Como recuerdan J. Garcia Roca y P. Santolaya Machetti en un sugestivo y clarificador
trabajo («Consideraciones sobre las finalidades del Estado autonémico como instituciénn,
en Rev. de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, nim. 66, Madrid, 1982,
pég. 150), el concepto de «integracién» procede del campo de las ciencias naturales, de
donde pasé a las ciencias sociaies a través de Rudolf Smend, dentro de su teorfa dindmica
del Estado. En Espafia, el término fue utilizado en la Constitucién de 1931 con ligeras
variantes («Estado integral»), y desde entonces, la concepcién de la integracién politica
como inspiradora de una forma de Estado que aspira a organizar el equilibrio entre el
reconocimiento de la pluralidad nacional-regional del Estado y la unidad de éste, ha sido
objeto de atencién por un nutrido y prestigioso sector doctrinal, comenzando por el propioc
Smend. (Puede verse una sintesis en P, Lucas Verdd, Curso de Derecho politico, 1, Ma-
drid, Tecnos, 1972, pdgs. 99 y sigs.)

% En efecto, el art. 2.° afirma que «la Constitucién se fundamenta en la indisoluble
unidad de la nacién espafiola, patria comin e indivisible de todos los espafioles, y reconoce
y garantiza el derecho 2 la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran...».
La idea estaba, por cierto, anticipada en el propio predmbulo de la Constitucién, cuyo
parrafo primero declara que «la nacién espafiola... deseando promover el bien de cuantos
1a integran...». Siguiendo a J. Garcia Roca y P. Santolaya, debe aqui entenderse «que la
integran tanto las personas como los grupos intermedios en que éstos se encuentran in-
mersos. Uno de esos grupos son las Comunidade Auténomas» («Consideraciones...», cit.,
pag. 150). El propio predmbulo avala esta tesis cuando, a los referidos efectos de promover
el bien de cuantos integran la nacién espafiola, «proclama su voluntad de... proteger a
todos los espafioles y pueblos de Espafia en el ejercicio de los derechos humanos, sus cul-
turas y tradiciones, lenguas e instituciones». Es claro, pues, que son los espafioles y los
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una permanente -tensién entre fuerzas centrifugas y centripetas a la biisqueda
del equilibrio que toda férmula autonémica pretende alcanzar . En efecto, la
clave de todo el sistema autonémico se halla en el equilibrio entre la ##idad
y.la pluralidad, consecuencia del derecho a la autonomia de las entidades que
componen aquella unidad; mediante los mecanismos apropiados para articular
la integracién de esa pluralidad de entidades territoriales dotadas de autonomia
en la unidad de ld nacign.y del Estado, de:que aquellas entidades forman parte.
Esa funcién corresponde al-principio constitucional de.la- solidaridad.

La integracién politica se caracteriza, asi; fundamentalmente por la «convi-
vencia dindmica y la salvaguarda eficaz de una pluralidad de intereses particu-
lares (de colectividades inferiores al Estado) y colectivos a la vez. Del mismo
modo, las colectividades estatales pueden .integrarse en otras colectividades
politicas mds amplias para asegurar mejor la-defensa de sus- intereses» 7. Por-
que es el Estado quien, por razones de eficacia o de participacién democritica,
decide organizarse en entidades territoriales dotadas de autonomia (como se-
fiala el art. 137 de nuestra Constitucién), pero-asegurando su unidad estruc-
tural y funcional; y para ello establece, como vinculo de conexién entre todas
las entidades que integran el Estado, el principio de solidaridad, a través del
cual «los intereses colectivos estatales deben ser una sintesis de los intereses
colectivos parciales y jamds una contraposicién o subordinacién injustificada.
De ahi que, esto supuesto, los intereses locales sélo pueden justificarse si son
compatibles con los generales y estos Gltimos 'si son una sintesis, en permanen-
te evolucién de aquéllos. Sélo asi puede entenderse la refetencia a los intereses
que realiza el art. 137»®

Cobra ahora todo su sentido la afirmacién que antes haciamos de la inter-
relacién entre los tres principios de unidad,-autonomia y solidaridad, en tanto
que es a través de este tiltimo como se logra la integracion de la pluralidad que
la autonomia conlleva en la unidad bésica de la nacién 'y del Estado; como ha
declarado el Tribunal Constitucional: «El derecho a la autonomsia de las nacio-
nalidades y regiones, que lleva como corolario la solidaridad entre todas ellas,
se da sobre la base de la unidad nacional» ®. Por eso ha podido decir ]orge
de Esteban que la solidaridad «aparece como 1a necesaria consecuencia de que
(nacionalidades y regiones) son partes que integran una comunidad superior,
que es la Nacién espafiola» ®, a cuyos fines comunes han de cooperar arménica-
mente. Por eso Estado y CC. AA. no pueden concebirse como entes radicalmen-
te distintos, cuyas relaciones hayan de plantearse, a la luz de la dialéctica del

pueblos que ellos forman quienes integran la nacién espafiola, como definitivamente pro-
clama el art. 2.° del Texto constitucional.
*J. Garc1a Roca y P. Santolaya, «Consxderaaones .», cit., pag. 150.

7 Ibid., pag. 151.

™ Ibid.

® Sentencia de 14 julio 1981, cit, Fund. 1ur1d1co 3. El subrayado es nuestro.

% 7. de Esteban y L. Lopez Guerra El régimen constitucional espafiol, op. cit., pig. 349.
Los subrayados son nuestros, La idea es mantenida por otros autores; pot ejemplo, J. J.
Solozdbal entiende que la solidaridad es «consecuencia necesaria del hecho de que (nacio-
nalidades y regiones) son integrantes de la comunidad superior de la nacién espafiola»
(«Nacién, nacionalidades...», cit., p. 278) y «expresién de la integracién cultural de Es-
pafia: las culturas nacionales han de mostrarse en el dmbito superior de todo el Estado,
y a través de su aportacién especifica enriquecerin el patrimonio cultural de todos» (ib#d.).
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enfrentamiento permanente ®. La idea ha sido ya expresada por el Tribunal
Constitucional, para quien, ; :
) Lo . Vo S .
«ante todo, resulta claro que la autonomia hace referencia a un poder
limitado. En efecto, autonomia no es soberania —y aiin este poder tiene
sus limites—, y dado que cada organizacién territorial dotada de auto-
nomia es'parte de un todo, en ningin caso el principio de autonomia
puede oponerse al de unidad, sino que es precisamente dentro de éste
donde alcanza su verdadero sentido, como expresa el articulo 2.° de la
Constitucién» &, .- L o
. Por lo demds, esos fines comunes del Estado como unidad son, en rigor,
distintos tanto de los fines propios de los érganos centrales del Estado como
de los de las CC. AA.; sin embargo, la Constitucién ha encomendado la ga-
rantia de la solidaridad a esos dérganos centrales (art. 138.1), configurados asi -
como agencia del interés general, en los términos que luego concretaremos, de
donde deriva como inevitable consecuencia una cierta superioridad constitu-
cional de ese Estado central, téflejado en la atribucién de las competencias de
mayor relevancia (arts. 81.1;_149.1; etc.); la prevalencia y supletoriedad del
Derecho estatal (art. 149.3); las facultades armonizadoras de las competencias
normativas de las CC. AA. (art. 150.3), o los mecanismos extraordinarios de .
intervencién (art. 155). Asi lo ha eritendido la doctrina ¥, y expresamente el
Tribunal Constitucional, cuando se refiere, con especial énfasis, a la

«necesidad —como consecuencia del principio de unidad y de la supre-
macia del interés de la Nacién— de que el Estado quede colocado en una
posicion de superioridad, tal y como establecen diversos preceptos de la
Constitucién, tanto en relacién ¢on las Comunidades Auténomas, conce-
bidas como entes dotados .de autonomia cualitativamente superior a la
administrativa (arts. 150.3 y 155, entre otros), como a los entes locales
(art. 148.1.2.5)» %,

Evidentemente, esa unidad de fines y de actuacién se realiza de forma di-
ferente en un Estado centralista que en un Estado descentralizado territorial-
mente. En aquél se logra mediante la atribucién de cuantas competencias re-
clama la accién puablica al Estado central, dando origen a un nico y uniforme

8 Por eso puede afirmarse con A. Pérez Moreno, que «la tensién Estado verszs Comu-
nidades Auténomas, o viceversa, es patoldgica dentro del sistema» (en el vol. col. Comen-
tarios al Estatuto de Andalucia, Instituto Garcia Oviedo de Sevilla, 1981, pig. 66).

82 Sentencia de 2 febrero 1981, cit. O, como sefialan J. Garcia Roca y P. Santolaya,
«no existe ninguna contradiccién tedrica entre autoromia e integracién. Es més: la integra-
ci6n es un elemento que caracteriza el concepto de autonomia, y.no cabe ningua integra-
cién democrdtica desde bases plurales sin autonomia...» («Consideraciones...», cit., pagi-
na 166).

8 Cfr. J. de Esteban, en J. de Esteban y L. Lépez Guerra, El régimen constitucional
espariol, op. cit., pag. 403.

" Sentencia de 2 febrero 181, cit. Fund. juridico 3. Los subrayados son nuestros. El
critetio es mantenido en la sentencia 76/1983, de 5 de agosto, cit. Fund. juridico 13,
in fine.
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ordenamiento juridico.! En el Estado-descentralizado- se opera constitucional-
‘mente un reparto de’competencias entte ese ‘Estado central y los:demds entes
-terrltorlales infraestatales; orlgmandose una dualidad de -Ordenes 7urzdzcos, de
esa forma,-la unidad ‘éstatal exige el concirso’ del Estado central y de esos en-
“tes dotados’ de autonomfa-y la armonia-entre la pluralidad de ‘érdenes juridicos
résultantes, que’ ‘han -de integrarse en un’més amplio ‘orden ]undlco general
Como consecuencia de aquella unidad sucede-realmente- .que-existe un dnico
poder pol1t1co ‘cuya-legitimidad descansa, en tltimo término, en’ la soberania
nacional, ‘cuyo titular -es el pueblo espanol (art. 1.°2); yén cuyo ejercicio
‘participan tanto los organos centrales del Estado como las"CC. AA 5 de actierdo
‘con los mecanismos” constitucionales de reparto- de competencxas, 'y un -dnico
ordenamiento juridico, aunque plurahsta puesto que contrlbuyen ‘a su forma-
cién tanto ‘el Estado central como las CC. AA., cuyo vértice normativo es la
Constitucién, criterio Gltimo de armonia y coherenc1a del conjunto, garantlza-
do por.el Tnbunal ‘Constitucional ®. - - S -

En definitiva, la solidaridad resulta ser el critetio que engarza la autonomia
de las nacionalidades y ‘regiones, organizadas’en CC. AA., con-la unidad- del
Estado, en que se integran, constituyéndo la obligada consecuencia de la inte-
gracién- de la autonomia en el marco de la unidad. La solidaridad, es, asi, la
causa y la manifestacién de un pasado comin, -construido con- Tas- apottaciones.
de todos y exlgencm de una empresa colectlva proyectada hacia ‘el futuro

B) Las manifestaciones de la solidaridad como principio general
de organizacién

La solidaridad asi entendida supone, en realidad, la aplicacién en el dmbito
de la descentralizacién territorial de un principio moral de organizacién gene-
ral de la sociedad y del Estado, segiin propuso una ya antigua concepcién
sohdarlsta que tiene en Hemnch Pesch uno de sus més cualificados exponen-

s %, Esa-concepcién parte de la.«idea genérica de conexidn e interdependen-
cza mutua entre los hombres (y) subordinacién a un todo social con relacién
al fin de este mismo todo y también cooperacién positiva para este fin, que
mediatamente contribuye a la felicidad de cada uno en particular» ¥ Aphcada
esa idea general a la organizacién territorial del Estado- comu_mdad, puede:
apreciarse también la existencia de una pluralidad de entidades (especialmente

8 Ala ex1stenc1a de ese tnico ordenamiento juridico se refiere la Constitucién en di-
versas ocasiones; asf, en el art. 1.1, cuando declara que «Espafia se constituye en un
. Estado social y democratlco de derecho que propugna como valores supetiotes de sz orde-
namiento juridico..:»; o en el articulo 9.1, que ordena la sujecién de los ciudadanos y los
poderes publicos a «la Constitucién y al resto del ordenamiento juridico»; en el articu-
lo 96.1, cuando proclama que «los tratados internacionales vilidamente celebrados, una vez
pubhcados oﬁc1almente en Espafia, formardn parte de su ordenamiento interno», o en el
articulo 147.1, segiin el cual el Estado reconoce y ampara“los’ Estatutos de Autonomia
como «parte integrante de su ordenamiento juridico».

* H. Pesch, Tratado de economia nacional, trad. de José M. Llovera Madrid, Casa
Editorial Saturnino Calleja Ferndndez; s/f Este autor ha aphcado este principio a la orga-
nizacién de la actividad econdémica.

¥ H. Pesch, Tratado..., op. cit., p. 67.
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las CC. AA.), que se encuentran relacionadas por vinculos de conexién e inter-
dependencia mutua, subordinadas a un todo (la comunidad estatal) que tiene
un fin comn, el interés o bienestar general, al que contnbuyen mediante su
-cooperacién positiva, compatible con su intetés o bienestar mds partlcular»
.En todo caso debe recordarse que esa mutua dependencia y cooperacién no
-obedecen sélo a razones de eficacia funcional, aunque ciertamente ésta exige
.aquéllas en el mundo contemporineo; se trata, ademds, de la aplicacién sec-
torial de un principio general de organizacién del orden social: la idea de que
Jos hombres y los grupos —entre ellos los territoriales, o sea, municipios, pro-
vincias y CC. AA.— forman parte de un todo superior, de una unidad que
les engloba, en que aquellos se integran. Por eso, de acuerdo con esta concep-
.ci6én, el Estado autonémico ha de ser un Estado basado en la solidaridad entre
:sus partes, como consecuencia de la integracion de todas ellas en la comunidad
-estato-nacional.

Pero —y eso hay que dejatlo claro— no se trata smplemente de poner el
.acento en la #nidad del todo, que asfixie las libres capacidades de las partes
integrantes; estarfamos en tal caso ante las férmulas tradicionales de los Es-
tados unitarios centralizados y no de un Estado autonémico o descentralizado.
Se trata, en suma, de buscar un sistema intermedio que garantice el equilibrio
-entre la total autonomia o independencia de las entidades infraestatales, a que
conducirfa, en tltimo extremo, el principio de autonomia, y la centralizacién
absoluta a que llevaria el monopolio exclusivista del principio de unidad ®. La
.clave de ese equilibtio, ya lo hemos dicho, ha de encontrarse en el principio de

% Ta idea es reiterada por Pesch en distintas ocasiones. «El mutuo cambio de blenes
-y servicios entre los hombres, la continua y fecunda cooperaczon en orden a un bien comiin,
presuponen una cierta suma de fuerzas en los que reciprocamente deben ayudarse. El bien
.de unos y de ottos viene a set... la condicién previa de una nueva cooperacidn duradera
-y fructifera, y mediante ella, de un nuevo bienestar superior para todos» (Tratado...
-op. cit., pég 67) porque «por més que a cada hombre le sea licito mirar por su proplo
‘interés, debe, no obstante, atender siempre- a los intereses de sus semejantes...» (ibid.).
A la «relacién de mutua dependencia» vuelve a referirse mds tarde (ibid., pig. 69); o a
“la «mutua penetracién de cada uno por todos y de todos por cada uno», de forma que
«nada que atafie a la totalidad permanece extrafio al individuo, puede ser indiferente para
-el bien de la totalidad» (ib#d., pigs. 170-171). Por eso «el principio general solidarista no
-es otro... que la corresponsabilidad de todos los individuos, grupos y clases en orden al
‘bien comén de la sociedad entera (ibid., pig. 190), organizando «las relaciones sociales
entre los individuos de tal manera que, en lo tocante a sus intereses, no tanto aparezcan
éstos como divorciados entre si, sino mds bien como socios y compaiieros, con 1gualdad
de. derechos y prestindose mutua ayuda» (Alfredo Plotz, cit. en H. Pesch, Tratado...
-op. cit., pag, 195).

Se trata, pues, de lograr como objetivo la «dependencia reciproca entre los miembros
.de. la sociedad... encaminados al biex comsin de todos ellos, como un estado dentro del
-cual los individuos no pueden considerarse seres aislados entre sf, con la misién de procurar
cada uno exclusivamente para si propio y libres de toda obhgacmn para con los demds, sino
.rmembros hgados por los deberes de mutua cons1derac10n y asistencia» (H. Pesch, Trata-
.do..., op. cit., pidg. 195). En ese sentido, serfan distinguibles varias formas o grados de
sohdandad en concreto, Pesch sefiala la solidaridad humana universal, la solidaridad
]undlcc»soaal de todos los conciudadanos de un Estado v la solidaridad de los compafieros
.de profesién o de clase (ibid., pig. 204).

® Esa idea del sistema intermedio, aunque aplicada a la organizacién econbémico-social,
AeBté forzmu%ada también nitidamente por H. Pesch (Tratado..., op. cit., pags. 154, 197, 199,
1202 y 207).
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solidaridad. De esa manera no se eliminan las capacidades reales o potenc1ales
de las entidades territoriales menores, pero tampoco se olvidan que éstas for-
man patte de un todo. superior que las engloba®, Es, en suma, un sistema que:
permita la «armonia de intereses» !, la del mterés propio o peculiar de cada.
Comunidad Auténoma y los. intereses generales de Ia nacién, concebidos am-
bos de forma integrada, es decir, que aquel no es, contradlctono con éstos, sino.
que incluso se satisface dentro del interés general garantizado. Por eso las Co-
munidades Auténomas no pueden ser ajenas a los intereses nacionales en cuan--
to bien comin de la nacidn, que posxbxhta y permite la realizacién plena y
fecunda de los comunitarios partlculares , ¥ DOr €so mlsmo ese bien comin
nacional es un bien superior a los bienes particulares .

En consecuencia, partiendo de una consideracién del Estado autonémico
como estado cooperativo basado en la solidaridad, debe entenderse de acuerdo-
con los siguientes principios:

12 La existencia de un Estado, como organ1zac1on juridico-politica de la.
comunidad nacional, fundamentado en el principio de unidad, pero cuyo poder
se distribuye territorialmente entre un poder central y unos poderes. auténo-
mos (pr1nc1palmente las CC. AA.), de forma que aquél se constituye, por im-
perativo constitucional, en agencia gestora del interés general, en cuanto bien
comiin nacional, y éstos, en gestores de sus propios intereses, a cuyo fin se les
dota de autonomia. -

2.2 Los intereses generales no sélo no son 1ncompat1bles con los intereses-
propios de las CC. AA., sino que éstos han de satisfacerse eficazmente en el

* Como dice H, Pesch, «no se niega al individuo toda libertad, toda espontaneidad y-
toda responsabilidad de si mismo, sino solamente la libertad absoluta atendido que el
hombre no ejerce sus operaciones libres en un estado de aislamiento, sino en el seno de
la sociedad, y, por consiguiente, no debe olvidar que es miembro de una unidad orgénica
y parte de un todo superior a él» (Tratado..., op. cit,, pig. 188). Por eso la organizacién
solidarista se establece «respetando y conservando cuidadosamente toda legitima libertad,.
iniciativa v autonomia... de los individuos y agrupaciones de individuos (7bid., pig. 200)
Porque esa no eliminacién de las actuaciones de los hombres y de los grupos se debe al
convencimiento de la wtilidad de la iniciativa privada: «el desarrollo de las fuerzas perso--
nales y de las colectivas de orden privado, los esfuerzos para valerse y ayudarse a si pro-
pios, asi los individuos como las corporaciones, son cosas de suma importancia para la-
prosperidad de un pueblo» (ibid., pag. 207).

st «La durable armonia de intereses», dice Pesch (Tratado..., op. cit., pdg. 209), Por-
eso, afiade, el solidarismo «proclama.,. la mterdependencm la totalidad, la comunidad de
los intereses..., pero, por otra parte, ... mantiene toda legitima libertad de los individuos
y asociaciones ‘de individuos» (ibid., pags 202-203. Subrayado del autor).

2 Pues «el solidarismo quiere el reconocimiento de los derechos y la mayor libertad’
posible de movimientos para . todo ciudadano y para toda agrupacién intranacionals
(H. Pesch, Tratado..., op. cit., pag. 200).

% Por eso recuerda Pesch que «la voluntad individual o de grupo deben adaptarse:
positiva y negativamente a las exigencias del derecho social, al derecho y al bien superior-
de toda la sociedad y, en su.caso, ceder y sacrificarse en favor suyo, de conformidad con
los principios que rigen la colisién de derechos» ( Tratado..., op. cit., pag, 190). Porque-
si bien «el solidarismo quiere el reconocimiento y la mayor libertad posible de movimien--
tos para todo ciudadano y para toda agrupacién intranacional» (ibid., pig. 200), «exige-
también que los intereses privados y de grupo se subordinen al bien comin de toda la
sociedads (ibid.): Ese'y no otro es el sentido de que «el solidarismo... coloca todas las.
fuerzas) las 1nd1v1duales las sociales y las politicas al servicio de a totalidad» (ibid., pégi-
na 219
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marco de aquéllos en tanto que las CC. AA. se integran en el todo unitario del
Estado nacional, que, a su vez, no puede ignotar aquellos intereses peculiares y
las capacidades potenciales de las CC. AA. para satisfacerlos. Esa idea genérica
se manifiesta en una serie de principios: - :

" a) El principio que equilibra los intereses generales (unidad) y los pro-
plos o peculiares de las CC. AA. (autonomia) es el de solidaridad, como vincu-
lo-de actuacién reciproca del Estado central y de las CC. AA.

b) La solidaridad, por su propia definicién, entrafia la corresponsabilidad
.de todas las partes que integran un conjunto en los fines colectivos, asi como
Ja del conjunto hacia los intereses propios de los miembros *. Ello supone, a su
vez, dos hechos: uno positivo y otro negativo:

— Positivamente, supone: 1) la participacién de las CC. AA. en los asun-
tos del Estado, especialmente en la formacién de los actos de voluntad estatal;
2) la cooperacién entre los poderes centrales del Estado y las CC. AA. en el
ejercicio de sus propias competencias y la coordinacién en sus respectivas ac-

‘tuaciones.
— Negativamente, es sobre todo el limite de la actuacién de las CC. AA.

.como consecuencia de la subordinacién de sus propios intereses a los intereses
generales de la Nacién y a los intereses de las demds CC. AA. %, es decir, de

* El propio Pesch alude al tema al recordar el origen etimoldgico del solidarismo.
«Solidum, en el més pleno sentido de a palabra, serfa un todo perfecto (indiviso) com-
puesto de elementos firmemente unidos... La frase in solidum obligare (estar obligados
.solidariamente) corresponde a la relacién ‘‘unos por todos y todos por uno”; por consi-
_guiente, a la esencia o niicleo del ““solidarismo”...» (Tratado..., op. cit., pag. 201). Y re-
cuérdese que esa concepcidén de la solidaridad estd arraigada en el mundo juridico, tanto
.en e} Derecho privado, donde se ha acufiado, por ejemplo, la institucién de las obligaciones
solidarias (Cédigo Civil, arts, 1,137 y sigs.), como en el Derecho piiblico; por ejemplo, la
:solidaridad de todos los miembros del ejecutivo en su responsabilidad politica ante el
Parlamento, del que encontramos eco en la historia constitucional inglesa (cfr. «Discurso
.de lord North sobre una mocién de censura al Almirantazgo», en L. Sinchez Agesta,
Documentos constitucionales y textos politicos, Madrid, Ed. Nacional, 1982, pdgs. 57-58)
'y que hoy recoge expresamente nuestra Constitucién, cuyo articulo 108 dispone que «el
‘Gobierno responde solidariamente en su gestién politica ante el Congreso de los Diputa-
dos», pues, como sefiala lord North en su discurso antes citado, «habria una falta en comin
-0 no habria faltas.

* Este planteamiento puede contemplarse también, aunque aplicado en otro 4mbito
mids general, en la obra de H, Pesch, cuando afirma que el solidarismo consiste en «una
-organizacién que, respetando y conservando cuidadosamente toda legitima libertad, inicia-
tiva y autonomia... de los individuos y agrupaciones de individuos, establezca, positiva y
negativamente, en cuanto esto es hacedero, mediante la cooperacién de organizaciones...,
la armonta de los intereses privados y de la libre actividad con los postulados de la justicia
y del bien comdn» (Tratado..., op. cit., pdg. 200. Los subrayados son nuestros). La idea
general estd luego desarrollada, sobre todo en este aspecto de los [imites de la actuacién
.de los grupos como consecuencia de la superioridad de los intereses generales: «el solida-
rismo quiere el reconocimiento de los derechos y la mayor libertad posible de movimientos
para todo y para toda agrupacién intranacional. Pero exige también que los intereses pri-
vados y de grupo se subordinen al bien comiin de toda la sociedad; que Iz libertad en-
.cuentre sus limites en el orden, en los derechos de los demds miembros y en los de todo
el pueblo» (ibid.). Porque la actuacién privada debe tenet en cuenta «los deberes y dere-
-chos que resultan de la misma conexién y mutua dependencia social y de las exigencias del
‘bien comin» (ibid., pig. 203). Por eso, «siempre que las consecuencias de una accién u
-omisién afectan al bien de la comunidad, queda limitada la libertad del individuo» (ibid.,
pig. 187); negando asi su «libertad absoluta, atendido que el hombre no ejetce sus opera-
-ciones libres en un estado de aislamiento, sino en el seno de la sociedad, y, por consi-
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la supremacia del mencionado interés. general *”, Esa supremacia tiene distin-
tas manifestaciones en la Constitucidn; por ejemplo; la facultad que tiene el
Estado para «dictar leyes que establezcan los principios necesarios para armo-
nizar las disposiciones normativas de las'CC. AA., aun en el caso de materias
atribuidas a la competencia de éstas, cuando asi lo exija el interés general»
(art. 150.3); o en el caso de que una Comunidad Auténota <«actuare de forma
que atente gravemente al interés general de Espaiia», las facultades del Go-
bierno, en su caso con la aprobacién del Senado, ;para «adoptar las medidas
necesarias... para la proteccién del .mencionado. interés general» -(art. 155.1).

2.I El contenido de la solidarid&d

Sabemos que la solidaridad es un concepto juridico indeterminado que
—como sefiala Pérez Moreno— necesita de interpretacién, especificacién y
concrecién ®, y que es dificil de plasmar en instituciones concretas y, mds aun,
de garantizar su efectividad. Si el art. 22, en que se consagra el principio, no
aporta ninguna luz sobre su. contenido, algo mds puede deducitse de otros
preceptos constitucionales; con todo, debe advertirse que el principio de soli-
daridad no aparece desarrollado en profundldad en la Constitucién, salvo en
materia econémica o en la armonizacién de las disposiciones autonémicas ®
De todas formas, una interpretacién sistemdtica de-los preceptos constitucio-
nales permite obtener algunas conclusiones sobre su contenido 10

guiente, no debe olvidar que es miembro de una unidad orgamca parte de un todo
superior a &l» (ibid., pig. 188); pues «el solidarismo... coloca todas las fuerzas, las indi-
viduales, las socoiales y las politicas al servicio de la totalidad» (ibid., pég. 219). La idea
de la participacién en las tareas comunes también es destacada por Pesch cuando se refiere
a «la corresponsabilidad de todos los individuos, gtupos y clases al bien comin de la so-
ciedad entera» (ibid., pag 190. Los subrayados son nuestros).

% Sobre esa supremacia véase nota 93,

" Los caracteres de ese sistema solidarista estdn enunc1ados con nitidez por el propio
Pesch (Tratado..., op. cit., pags. 227-229):

1> «Como fundamento natural y de hecho, la mutua dependencia entte unos hombres
y otros, entre el bienestar de unos y el bienestar de los demis...»

2° la solidaridad se manifiesta como principio juridico y como deber moral para el
Estado y para los c1udadanos, que reclama en primer lugar «Ia subordinacién del interés
particular al interés comtiny.

3.2 «La solidaridad como principio libremente unitivo en otden a las variadisimas for-
mas de libre cooperacién, para bien de cualesquiera personas asociadas por el vivo senti-
miento de la mutua dependencia y de la comunidad de intereses, sin petjuicio del bien
comun.»

% A. Pérez Moreno «Técnicas juridicas garantizadoras...», cit., pag. 710.

* En ese sentido, L. Sdnchez Agesta, Sistema politico..., op. c1t pig. 390, en cuya
opinién la «solidaridad se ha instrumentado pobremente y casi sélo cornprende correctivos
para situaciones de conflicto. Sélo las leyes para armonizar disposiciones normativas de las
Comunidades Auténomas y el Fondo de Compensacién son instrumentos positivos, cuya
efectividad estard condicionada por el uso que se haga de esas leyes y los recursos que se
asignen al Fondo de Compensacién en el presupuesto». En sentido similar se expresan
muchos autotes; pot todos, J. J. Torne Jiménez, «Evolucién normativa de la organizacién
administrativa espanola (descentrahzacxon y autonomia, 1945-1978)», en Anuario de Estu-
dzos Soczales y Juridicos, VIII-IX, Escuela Social de Granada, 1979-1980, pdg. 445.

® Puede verse una sintesis en L. Sdnchez Agesta, «Las autonomias», cit., pigs. 174

y sigs.
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A) Solidaridad econémica. La mayorfa de la doctrina pone especial én-
fasis en destacar la perspectiva econémica de la solidaridad, entendida aqui
como el conjunto de técnicas o mecanismos destinados a asegurar una més
justa distribucién espacial o territorial de.la renta nacional, cotrigiendo los
desequilibrios entre las zonas présperas y las zonas menos desarrolladas del
pais "', La Constitucién contempla este tema a diferentes niveles.

En primer lugar, el articulo 138.1, que desarrolla el art. 9.° 2, contiene
una declaracién general en cuya virtud corresponde al Estado garantizar la
realizacién efectiva del principio de solidaridad consagrado en el articulo 2.°,
velando por el establecimiento de un equilibrio econémico adecuado y justo
entre las diversas partes del territorio espafiol y atendiendo en particular a las
circunstancias del hecho insular. Esta proclamacién se acompafia de la prohi-
bicién de privilegios econémicos o sociales a través de los Estatutos de las
distintas CC. AA. (art. 138.2).

En segundo término, la propia Constitucién crea un érgano que institu-
cionaliza esa exigencia de equidistribucién: el Fondo de Compensacién, con
destino a gastos de inversién, cuya finalidad es corregir los desequilibrios eco-
némicos intertetritoriales y hacer efectivo el principio de solidaridad, para lo
cual sus recursos serdn distribuidos por las Cortes Generales entre las CC. AA.
y provincias, en su caso (art. 158.2) '@,

En tercer lugar, el Texto constitucional configura la autonomta financiera
de las CC. AA., que deber4 ejercerse con arreglo a los principios de coordina-
cién con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles (articu-
lo 156.1). Por eso se prohibe a las CC. AA. la adopcién de medidas tributarias
sobre bienes situados fuera de su territorio o que supongan obsticulo para la
libre circulacién de mercancias y servicios (art. 157.2).

Finalmente, se autoriza al Estado para planificar, mediante ley, la actividad
econdmica general para equilibrar y armonizar el desarrollo regional (articu-
Jo 131.1); tales proyectos seran elaborados por el Gobierno, de acuerdo con
las previsiones que le suministren las CC. AA. (art. 131.2). Y obsérvese la
coincidencia entre los ob]etlvos constltuclonales de la solidaridad econdmica y
los de la planificacién ®

B) Dimensién juridica de la solidaridad. Ademi4s del contenido ecodmico,
el principio de solidaridad se manifiesta como garantia juridica de los princi-
pios constitucionales de igualdad y libertad; veamos las manifestaciones mds
importantes:

a) La igualdad de derechos y obligaciones. La igualdad como valor supe-

“ No se olvide que ésta ha sido precisamente la causa histdrica mds importante de la
conciencia autonémica en algunas regiones espafiolas como Galicia o Andalucia.

12 Sobre €l Fondo de Compensacién puede consultarse la bibliografia citada en nota 69.

103 Precisamente, a juicio de Solozdbal, la solidaridad econémica se lograria, mds que
por el Fondo, «a través de técnicas compensatorias y estimulantes de un sistema tributario
y una planificacién econdémica adecuada» («Nacién, nacionalidades...», cit., pdg. 279). En
sentido de algin modo contrario, J. Leguina, «Las Comunidades Auténomasy, cit. Véase
asimismo el andlisis de Vandelli sobre la autonomia regional y la programacién o planifi-
cacién econdmica, donde, tras exponer la experiencia italiana, estudia las posibilidades que
la Constitucién espafiola ofrece en esta materia (L’ordinamento regiondle..., op. cit., pagi-
nas 223.228).
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rior del ordenamiento juridico-espafiol (art..1.° I) se manifiesta, ante todo,
como igualdad ante la'ley de los espafioles (art. 14). En el 4mbito territorial,
el principio tiene su concrecién en-el articulo 139.1, a cuyo tenor «todos los
cspafioles tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier. parte del
territorio del Estado». Esa igualdad supone un sfatus juridico dnico para to-
dos los espafioles asegurado mediante:

— Garantia previa. Corresponde. a la exclusiva competencia del Estado la
regulacién de las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de todos los
espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales (art, 149.1.1.?), asi como las bases del régimen juridico de las
Administraciones Pdblicas y del régimen estatutario de sus funcionarios, garan-
tizando a los administrados un tratamiento comun ante ellos y el procedimien-
to administrativo comiin (art. 149.1.18%).

— Garantia posterior. Las violaciones de los derechos constitucionales
por las normas u Srganos de las CC..AA. podrén ser recurridas en los términos
generales del articulo 53, incluidos los recursos de mconsntucmnahdad y am-
paro (art. 161)..

b) La libre circulacién v extableczmzento de personas y bzenes 1% El valor
constitucional de la libertad (art. 1.° 1) se proyecta sobre el territorio como
libre circulacién y establecimiento. Tal derecho estd reconocido, con cardcter
general, en el articulo 19 de la Constitucién y reiterado, en relacién con las
CC. AA,, en su articulo 139.2, que prohibe a toda autoridad la adopcién de
«medidas que, directa o indirectamente, obstaculicen la libertad de circulacién
y establecimiento de personas y la citculacién de bienes en todo el territorio
espafiol», .declaracién completada con lo dispuesto en materia tributaria por
el articulo 157.2, antes mencionado. La conjuncién de ambos preceptos tiende
a configurar un tinico mercado nacional *® y se han msplrado en el Tratado de
Roma, constitutivo de la'Comunidad Econémica Europea™®, aunque «en Es-
pafia. la libertad de establecimiento existe de hecho v, por consiguiente, se
trata simplemente de proteger una realzdad existente con la fuerza de ese pre-
cepto constitucionaly % '

c) La armonia como exigencia del interés geneml Fmalmente, la solida-
ridad puede manifestarse como facultad estatal de armonizar las disposiciones
normativas de las CC. AA., dictadas en ejercicio de sus competencias por ra-
zones de interés general (art. 150.3).

En conclusién, ha sefialado Sdnchez Agesta: «Los términos que establece
la Constitucién como definicién de esa solidaridad son, pues, equilibric econé-
mico y social adecuado y justo, ausencia de privilegios, igualdad de derechos
y obligaciones, desatrollo equilibrado y arménico, libertad de circulacién y
establecimiento, armonia en nombre del interés general. Si queremos relacionar

1% 1.. Sdnchez Agesta, Sistema politico..., op. cit., pdg. 390.

15 G, Trujillo, Constitucién espaniola. Edicién comentada, op. cit., pdg, 280.

16 1, Sénchez Agesta, «Las autonomias», cit., pag. 176.

' Ibid. En cualquier caso, las violaciones por las Comunidades Auténomas de estos
derechos y prohibiciones facultarfan al Gobierno a ejercer su derecho.de intervencién en
los términos del articulo 155, asi como a impugnar las disposiciones y tesoluciones comu-
nitarias con los efectos previstos en el articulo 161.2, sin perjuicio, naturalmente, de los
mecanismos constitucionales de garantfa genetal de los derechos.
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estas conclusiones con las doctrinas sobre la solidaridad... podrfamos decir que
la solidaridad significa una cierta unidad en la diversidad y una interdepen-
dencia del interés particular de cada comunidad con el interés general comiin
que funda un principio de cooperacién» *®

3. Las férmulas ;urzdzcas de la solidaridad
A) Ideas generales

Sefialdbamos anterlormehte que la solidaridad como vinculo entre el Esta-
do y las CC. AA. tiene dos manifestaciones, una positiva y otra negativa. Desde
el punto de vista positivo se proyecta como:

a) Mecanismos de participacion de las CC. AA. en la formacién de la vo-
luntad estatal, exigencia de la concepcién de las autonomias como integradas
en la unidad estatal; es més, no seria exagerado entender que ésta constituye
una de las formas mds efectivas de integracién, en cuanto que, a través de ella,
la voluntad misma del conjunto procederia de las voluntades concordes de sus
partes integrantes, que luego harfan suya la voluntad comiinmente constituida.

b) La cooperacién funcional entre el Estado y las CC AA. a través del
sistema de distribucién de competencias.

Desde el punto de vista negativo, la solidaridad se manifiesta especialmente
en la existencia de limites a las competencias de las CC. AA. y a su ejercicio,
como ha sefialado el Tribunal Constitucional %, afiadiendo que este «principio
de limitacién de la autonomia» obedece a que ésta «no se garantiza por la
Constitucién... para incidir de forma negativa sobre los intereses de la Nacién
0 en otros intereses generales distintos de los propios de la entidad» °,

Ahora bien, esos limites a la actividad de las CC. AA. exigen mecanismos
que garanticen su pleno respeto y efectividad. Atribuida a los érganos centrales
del Estado la satisfaccién del interés general y la garantia efectiva del principio
de solidaridad (arts. 138.1; 150.3; 155, entre otros), es a ellos a quienes co-
rresponde llevar a cabo el control de los actos autonémicos; si bien es preciso
reconocer que nuestra Constitucién ha sido mds respetuosa con el derecho a
la autonomia que tras en circulacién, como la italiana, como se deduce del
hecho de que la potestad legislativa de las CC. AA., expresién méds genuina de
aquella autonomia, se sustrae al control de los Stganos centrales del Estado.

Pues bien, cada uno de estos temas —participacién de las CC. AA. en la
formacién de la voluntad estatal; cooperacién orgdnica y funcional entre el Es-
tado y las CC. AA., y técnicas de control de la actividad comunitaria— tiene
la suficiente entidad por si mismo para reclamar un tratamiento especifico. Tal
tarea escapa con mucho a la finalidad de este trabajo, bastdndonos con sefialar
sus manifestaciones mds nototias en tanto proyeccién del principio de solida-

18 1,, Sdnchez Agesta, «Las autonomias», cit., pdg. 176.

19 Sentencia de 2 febrero 1981, cit. El pdrrafo concreto se recoge en el texto corres-
pondiente a la nota 82. El poder de las Comunidades Auténomas es limitado porque se
reconoce para la «gestién de sus propios intereses» (STC 14 julio 1981, cit. Fund. jurf-
dico 3).

10 Sentencia de 2 febrero 1981, cit. Fund. juridico 3.
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ridad y sin entrar en los problemas técnico-juridicos que su articulacién com-
porta ™, Por lo demds, todas esas formas de solidaridad estdn presentes en
nuestra Constitucién, aunque se desarrollan con mayor amplitud las férmulas
de cooperacién funcional y, en alguna medida, las técnicas de control de la
actividad de las CC. AA. que los mecanismos de participacién de éstas en la
formacién de la voluntad estatal, tan sélo apuntadas «con timidez en la Cons-
titucién» 2, lo que «va en detrlmento de la necesaria integracién del Esta-

do» 2, S

B) La solidaridad como participacion.
(Los mecanismos de participacion de las CC. AA.
en la formacién de los actos de voluntad estatal)

Es evidente, como demuestra la estructura de los Estados federales, que
uno de los instrumentos més eficaces de integracién politica es la participacién
de las entidades auténomas en la formacién de la voluntad estatal (o federal,
segdn los casos), logrdndose el adecuado equilibrio entre la tendencia centti-
fuga que late en el principio de autonomia .y la tendencia centripeta que im-
pulsa la idea de unidad, y que exige el principio de participacién ™. Adver-
tida ya la insuficiencia de su tratamiento en nuestro Texto constitucional, una
interpretacién sistemitica y amplia de la Constitucién y de las normas que la
desarrollan, especialmente los Estatutos de Autonomia, permite .llegar a la
conclusién de que tal participacién se produce en los siguientes niveles:

a) Participacién de las CC. AA. en la composicién y funciones de los 6r-
ganos estatales de decision.

Esa participacién se realiza fundamentalmente en el Senado, calificado por
la propia Constitucién de «Cdmara de Representacién Territorial» (art. 66.2),
recogiendo la tradicién de los Parlamentos en los Estados de estructura federal
o regional. En esa Cd4mara hay un ndmero limitado de miembros que son de-
signados por las CC. AA., uno por cada Comunidad y otro mis por cada millén
de habitantes en sus respectivos territofios (art. 69.5). Junto a lo limitado del
niimero de senadores autondémicos, aproximadamente la quinta parte del total
de senadores en el futuro ™, hay que destacar la- parquedad de las funciones
del Senado, con una posicién secundaria en el proceso legislativo, unas facul-

11 A la cooperacién legislativa, como forma de cooperacién funcional, he dedicado mi
tesis doctoral, leida el 30 junio 1983.

12 7, Sénchez Agesta, «Las autonomias, cit., pig.-170.

1 P, J, Garcia Roca y P. Santolaya Machetti, «Significado y alcance de la cldusula
residual del artxculo 149.3 de la Constitucién espafiola», en Revista de Politica Comparada,
ndm. 7, 1981-82, pdg. 173.

u4 ] de Esteban en J. de Esteban y L. Lépez Guetra, El régimen constitucional espa-
#iol, op. cit., pag. 398. Véanse, sobre el tema,'J. de Esteban v L. Lépez Guerra, El régimen
constitucional e:panol op. cit.,, pags. 398-402; E. Alvarez Conde, Las Comunidades Auté-
nomas, op. cit., pags. 244- 246 M. Martinez Sospedra y L. Agullo Lucia, Lecciones...
op. cit., pigs. 115. 120; P, Santolaya Machetti y F. J. Garcia Roca, «Slgmﬁcado v alcance
de la cldusula residual.. .», cit., pag 173, y «Consideraciones...», cit., pigs. 154 y sigs.;
L. Sdnchez Agesta, «Las autonomlas» cit. pags 170-171. :

‘6‘5 J. de Esteban y L. Lépez Guerra "El régimen constitucional espaiol, op, cit., pgi-
na 64.
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tades de control muy limitadas, que en ningin caso alcanzan a hacer efectiva
la responsabilidad politica del Gobietno, y, lo que es mds curioso, escaso pro-
tagonismo en relacién con las propias CC. AA., pues, salvo en los casos de
intervencién extraordinaria {(art. 155.1) y, en menor medida, en las decisiones
parlamentarias sobre distribucién de los recursos del Fondo de Compensacién
(arts. 158.2/74.2) y sobre acuerdos o convenios entre CC. AA. (arts. 145.2/
74.2), la posicién del Senado es, respecto al Congreso, la general e incluso
decididamente inferior en temas como la aprobacién de los Estatutos de Auto-
nomia plena (art. 151.2). No es extrafio, por eso, la critica doctrinal generali-
zada a la insuficiencia del tratamiento constitucional del Senado como verda-
dera Cdmara de representacién de las CC. AA. ™

b) Participacion de las CC. AA. en la formacién de la voluntad de los
Organos estatales. '

Las CC. AA. no sélo intervienen en la composicién de algunos érganos es-
tatales, sino también en el proceso de formacién de la voluntad de éstos. Nos
referimos, fundamentalmente, como actos que expresan la voluntad estatal, a
la ley, los tratados y acuerdos internacionales, la planificacién econdmica, la
reforma constitucional y las medidas en relacién con las propias CC. AA.

b.1) Participacién de las CC. AA. en la formacién de la ley estatal. Las
CC. AA. disponen constitucionalmente de varias vias para participar en la for-
macién de la ley estatal:

— Iniciativa legislativa, que la Constitucién reconoce a las Asambleas de
las CC. AA., bien pidiendo al Gobierno que adopte su solicitud como proyecto
de ley o remitiendo una proposicién de ley a la Mesa del Congreso y delegando
ante dicha Cdmara un mdximo de tres miembros para encargarse de su defensa
(art. 87.2)'".

— Intervencién en el «iter» legislativo, es decir, a lo largo del proceso de
elaboracién y aprobacién de la ley, a través de la participacién de sus repre-

16 Por ejemplo, E. Aja y X. Arbos, «El Senado, Cdmara posible de las autonomias», en
Revista de Estudios Politicos, nim, 17, 1980, pdgs. 27-66; J. Benet, «Un Senado, ¢para
qué?», en El Pafs, 1 noviembre 1978; J. Elizalde, «El Senado como Cdmara de represen-
tacién territorial en el Estado autondémico: una perspectiva comparada», en Revista de
Politica Comparada, nim. 6, 1981, pags. 195-214; J, Ferrando Badfa, «El Senado en el
proyecto de Constitucién», en Yo, 12 noviembre 1978; M. Martinez Sospedra y L, Aguilo
Lucia, Lecciones..., op. cit., pdg. 117; F. J. Garcia Roca y P. Santolaya Machetti, «Con-
sideraciones...», cit., pdgs. 154-155; R. Punset, «El concepto de representacién territorial
en la Constitucién espafiola de 1978», en Revista de Derecho Politico, UNED, nim. 7,
1980, pdg. 116; J. de Esteban y L. Lépez Guerra, El régimen constitucional espafiol, op.
cit., pdg. 64; R. Bastida, R. Punset e I. de Otto,. Lecciones de Derecho Constitucional,
Oviedo, 1980, pdg. 273. Tan sélo Sénchez Agesta parece ser més optimista cuando recuerda
que «si se tiene en cuenta que las Comunidades se constituyen por iniciativa y sobre la
base de provincias limitrofes, los senadores elegidos en las provincias que constituyen una
regién asumen en cierta manera, inevitablemente, la representacién regional, Adn mds, la
experiencia es que dichos senadores tienden, al menos en algunas comunidades, a constituir
Grupos Parlamentarios definidos por la referencia a una comunidad» («Las autonomiasy,
cit., pag. 170).

1" Sobre las limitaciones a esta iniciativa, pueden verse: O. Alzaga, La Constitucion
espafiola de 1978, op. cit., pdg. 564; J. de Esteban y L. Lépez Guetra, El régimen cons-
titucional espaiol, op. cit., I, pdgs. 91, 143, 144, y I1, pdg. 400; M. Gerpe, «Las Comuni-
dades Auténomas», cit., pdg. 167; M, Martinez Sospedra y L. Aguilo Lucia, Lecciones...,
I, op. cit,, pigs. 118-119; L. Sdnchez Agesta, Sistema politico..., op. cit., pig. 299.



EL PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD EN EL ESTADO AUTONOMICO 59

sentantes en el Senado (arts. 66.1 y 2, y 69.5), intervencién insatisfactoria por
la escasa representacién numérica de las CC. AA. en el total de la Cdmara y
por la limitacién misma de las competencias del Senado.

— Legitimacién para la impugnacién ante el Tribunal Constitucional de
leyes, disposiciones o actos con fuerza de ley estatales (art. 162.1,4), que la
Ley Orgénica del Tribunal ha restringido a normas o actos «que pueden afec-
tar a su propio 4mbito de autonomia» (art. 32.2), sin beneficiarse ademds de
la eficacia suspensiva de su accién impugnatoria, limitada a la del Gobierno
central (arts. 161.2 y 30 de la LOTC) %,

b.2) Participacién de las CC. AA. en la reforma constitucional . Como
ha sefialado J. de Esteban, la Constitucién establece férmulas que hacen com-
patibles la unicidad de la soberanfa, que entrafia un tnico poder constituyente,
tanto originario como derivado, con la participacién de las CC. AA. en la re-
forma constitucional, cuya deczszon en’ todo- caso, frente a la exigencia del
acuerdo de los Estados miembros en los Estados federales, corresponde exclu-
sivamente -a 6rganos estatales . Esa participacién se produce, como en el caso
de la legislacién ordinaria, a través de dos vias:

— lIniciativa de la reforma (art. 166.1), a ejercer en los términos pre-
vistos para la iniciativa legislativa ordinaria en el articulo 87.2, antes referido.

— Participacién en el proceso mismo de reforma, a través de las funcio-
nes que en ella corresponde al Senado (arts. 167 y 168), participacién que
puede ser relevante dada la mayoria exxglda especialmente en reformas relati-
vas a las propias CC. AA. ™

b.3) Partzczpaczon de las CC. AA..en la adopcién de medidas en relacién
con las propias Comunidades. Podemos destacar fundamentalmente:

— Distribucién entre las CC. AA. y provincias en su caso de los recursos
del Fondo de Compensacién Interterritorial, tarea que corresponde a las Cor- -
tes Generales (art. 158.2) y, por tanto, también al Senado, C4dmara ademés por
la que se inicia el procedimiento (art. 74.2).

— Conocimiento, y en su caso autorlzaaon, para la celebracién, respecti-
vamente, de convenios o acuerdos de cooperacién entre CC. AA. (art. 145.2),
supuesto’ en que también corresponde al Senado la iniciativa del proceso (ar-
ticulo 74.2).

— Solicitud, al amparo de la iniciativa leglslatlva otdinaria, de la amplia-
cién de sus competencias estatutarias en virtud de las leyes marco y de trans-
ferencia o delegacién (arts. 87.2/150.1 y 2).

— Participacién en el Senado de la apreciacién de la necesidad y, en su
caso, deliberacién y aprobacién de las leyes de armonizacién (art. 150.3), y
posibilidad de impugnarlas ante el Tribunal Constitucional en cuanto afectan

8 Véanse los comentarios de L. Aguilo Lucia, E. Alvarez Conde, A. Carretero, F. Diez
Moreno, H. Gémez de las Roces y P. I. Serrano Contreras en la obra col. El Tribunal
Comtztuczomzl Madrid, I. E. F., 1981. ,

15 7 de Esteban y L Lopez Guerra, El regzmeﬂ , 11, op. cit., pags. 401-402; M. Mar.
tinez Sospedra y L. Aguilo Lucia, Lecciones. .. , I, op cit., pags. 129-120.

2 ¥, de Esteban, en J. de Esteban y L. Lopez Guerra El régimen..., 11, op. cit.,
pég. 401,

21 Sobre el tema, pueden verse las interésantes sugerencias de M, Martinez Sospedra y
L. Aguilo Lucia, Lecciones..., 11, op.cit., pags. 119-120.
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a «su propio dmbito de autonomia» [arts 162.1,a), de la Const., y 32.2 de
la LOTC].

— Participacién en el Senado en cuanto a la adopcién de medidas extra-
ordinarias de intervencién en-los casos y términos sefialados en el articulo 155
de la Constitucién.

b.4)  Participacién en la planificacion de la actividad econdmica 12 Con-
cebida la planificacién econémica como competenc1a estatal (art. 131.1), corres-
ponde a las CC. AA.:

— Participacién inicial, proporc1onando al Gobietno las premszones esto
es, las preferencias y obletlvos en el 4mbito de sus distintos territorios 2, para
la elaboracién de los proyectos de planificacién (art. 131.2).

— Participacién en la elaboracién'y aprobacién por las Cortes (a través
de su presencia en el Senado, de la Ley de Planificacién (art. 131.1), segtn la
regla general de todo proceso legislativo; ley que ha de limitarse a fijar las
«bases... de la planificacién general de la actividad econémica (art. 149.1.13%).

— Ejercicio por las CC. AA. de sus competencias econémicas de acuerdo
con los principios y directrices sefialados por el Estado y en los limites sefia-
lados por él, pero bajo la «coordinacién» del Estado mismo (art. 149.1.13%).

b.5) Participacién de las CC. AA. en la formacién yfo aplicacion de la
voluntad internacional del Estado ™. La Constitucién atribuye al Estado com-

12 A la importancia de esta actividad se han referido J. de Esteban, en J. de Esteban
y L. Lépez Guerra, El régimen..., 11, op, cit., pig. 401; P. Santolaya Machetti y F, J.
Garcm Roca, «Slgnxﬁcado y alcance de la cldusula residual.. .», cit., pig. 179, y L. Van-
delli, Liordinamento regionale, op. cit. Véase, sobre el tema, M. Bassols Coma, «La plani-
ficacién econdmica», en F. Garrido Falla (ed.), El modelo econémico en la Constitucion
espafiola, Madrid, 1.E.E., 1981, pdgs. 239 y sigs., y «La planificacién econdémica en la
Constitucién espafiola de 1978», en Revista Internacional de Ciencias Administrativas,
vol. XLVI, nim. 1, 1980.
2§, de Esteban, en J. de Esteban y L. Lépez Guerra, El régimen..., II, op. cit.,
dg. 401.

12 T.a bibliografia sobre este tema es muy abundante. Con cardcter general, puede con-
sultarse: J. W, Bitter, «El Estado compuesto y la conclusién de tratados internacionales»,
en Rev. de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, ndm. 3, monogréfico,
Madrid, 1981, pdgs. 159-200; Ch, Durand, «El Estado federal en el Derecho positivo», en
1a obra col. El federdlismo, Madrid, Tecnos, 1965, pigs. 188-190; H. Steinberguer, Cons-
titutional subdivisions of States or Unions and their Capacity to conclude Treaties, ZaoRv,
1967, pigs. 411-428; Lissitzyn, «Territorial Entities other than independent States in the
Law of Treaties», Recueils des Cours de I’Academie de Droit International, 1, 1982, pigi-
nas 233-328; R. Gosalbo Bono, «Personalidad y competencias internacionales de los Esta-
dos miembros de las federaciones en el federalismo contempordneo», en Anuario de Dere-
cho Internacional, 1975, pags. 379-400; A. Remiro Brotons, «La actividad exterior del
Estado y las Comunidades Auténomasy, en M. Ramirez (ed.), Estudios sobre la Constitu-
cién espasiola de 1978, Universidad de Zaragoza, Pértico, 1979, pigs. 355-360, y la biblio-
grafia alli citada.

Sobre la cuestién en la Constitucién espafiola, ademds de la parte dedicada al tema
en todos los comentarios a la Constitucién, P. Escribano Collado, «Las Comunidades
Auténomas y las relaciones internacionales», en el vol. col. Las Comunidades Auténomas.
Solidaridad..., op. cit., pags. 253-274; A. Mangas Martin, «Cuestiones de Derecho inter-
nacional publico en la Constitucién espafiola de 1978», en Rev. de la Facultad de Derecho
de la Universidad Complutense, ntm. 61, Madrid, pdgs. 156-160; S. Mufioz Machado,
Derecho piiblico..., 1, op. cit., pdgs. 475-488; J. A. Pastor Ridruejo, Lecciones de Derecho
internacional piblico, I, Madrid, Facultad de Derecho, 1981, pdgs. 95-96; A. Remiro Bro-
téns, «La actividad exterior del Estado y las Comunidades Auténomas», cit., pags. 353-
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petencia exclusiva sobre las relaciones internacionales (art. 159.1.3.%), es decir,
sobre toda la materia ¥, procediendo a efectuar. ella misma un- reparto compe-
tencial entre los distintos'érganos centrales del Estado, especialmente en orden
a los tratados o acuerdos internacionales, medio ordinario por.el que el Estado-
contrae obligaciones en la.vida internacional %, Asi pues, el Texto constitu-
cional no establece forma alguna de participacién de las CC..AA. ni en la con-
clusién ni en la ejecucién de los.tratados o convenios 7, salvo, 16gicamente, la:
intervencién de los representantes de las CC. AA. en el Senado. No obstante,
los Estatutos de Autonomia han interpretado deforma. flexible los preceptos
constitucionales, atribuyendo a las CC. AA. determinadas facultades en rela-
cién con los convenios o tratados internacionales . Sobre su base puede
intentarse un cuadro general de las facultades de las CC AA. en relacién con
los tratados o acuerdos internacionales:

1) Participacién inicial, mamfestada mediante dos instr'uinentos:

12 Solicitar al Gobierno central la celebracién por el Estado de uz
.tratado internacional que afecte a sus competencias o intereses
facultad ejercitable en todo caso al amparo del Derecho constitu-
cional de peticién (art. 29.1) y de caricter no-vinculante para el

Estado.

377; E. Ruiloba Santana, «Las competencias econdmicas del Estado y de las Comunidades:
Auténomas ante el futuro ingreso de ,Espaﬁa en el Mercado Comidn Europeo», en el vol.
col. La distribucién de competencias econdmicas..., op. cit., pags. 391-482; Varios, Cons--
titucion, Comunidades Auténomas y Derecho mtemaaonal Santlago dé’ Compostela Junta:
de Gahcxa 1981,

5 §TC 35/1982, de 14 de junio, BOE ndm. 153, 28 junio 1982. Fund. juridico 2.

2 E]l tema le abordé en mi traba]o Las relaciones internacionales y la relacién entre
el jefe del Estado, el Gobierno y las Cortes (ej. mecanografiado), presentado en el Depar-
tamento de Detecho Politico d la Facultad de. Derecho de la Univ. Complutense el curso
1978-79, Sobre el tema, cfr. Angel Luis Alonso de Antonio, Algunos aspectos sobre la
celebracién de tratados internacionales en la Constitucién espaiiola de 1978, Madrid, De-
partamento de Detecho Internacional Péblico de la. Facultad de Derecho, 1982 pags 8
y sigs.; M. Diez de Velasco, Instituciones de Derecho internacional publzco I 52 ed,
Madrid Tecnos; A. Mangas Martln «Cuestiones de Derecho internacional pubhco », cit.y
J. A. Pastor Rldrueio Lecciones..., op. cit.; L. Sdnchez ‘Agesta, Sistema politico..., op. cit,

27 Ese monopolio estatal ha sido criticado por los 1nternac1onahstas Por todos, A. Man--
gas Martin, «Cuestiones de Derecho internacional ptblico...», cit., pig. 158, y A. Remiro
Broténs, «La actividad extetior del Estado y las Comunidades Auténomas» cit., pig. 361.

" Las soluciones estatutarias han encontrado, en general, eco favorable entre la doc-
trina internacionalista;,” que antes habia criticado las previsiones constitucionales; asi,
A. Mangas Martin, «Cuestiones de Derecho internacional piblico...», cit., pig. 160.

» La posicién del TC ha sido equivoca, pues si en una ocasién consideré que la reserva
constitucional al Estado de toda la materia de las relaciones internacionales. impide que una:
Comunidad Auténoma pueda asumir competencias (sentencia 35/1982,.de 14 junio, cit.),
posteriormente ha estimado que «la cldusula de ejecucién de los trafados por la Comuni-
dad Auténoma tal como la fija (el Estatuto) es légica consecuencia de la orgamzacxon terri-
torial del Estado» (sentencia 44/1982, de 8 de julio; confl. positivo de comp. nim, 38/
1982, BOE nim. 185, 4 agosto 1982, Fund. juridico 4, in fine).

15 Por ejemplo, Est. Vasco (arts, 6.5 y 27.4), Est. de Catalufia (art. 27.4), Est. de Ga-
licia {arts. 7.2 y 35.3), Est. de Andalucfa (art. 23.3), Est. de Asturias (art. 8, pirr. segun-
do), Est. de Cantabria (art. 6.2), Est. de Castilla.La Mancha (arts. 7 y 40. 3) o Est. de
Aragén (art. 40.1).
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2.° Ser informadas de la celebracién de un tratado, e incluso tomar
parte en las negociaciones, colaborando o integrindose en los
drganos estatales competentes. Rechazada la propuesta de algu-
nos Grupos Parlamentarios de incluir en la conclusién de los tra-
tados el trdmite de la previa audiencia a las CC. AA., la cldusula
estatutaria ™ de ser informados, en cuanto posibilidad, ha de
entenderse inserta en el marco de participacién de las CC. AA.
en el proceso de adopcién de decisiones estatales ¥, incluso con
algtin apoyo constitucional expreso (por ejemplo, en los arts. 87,
109 o 131)%,

2) Participacidn posterior a la conclusién del tratado o convenio median-
te su ejecucién dentro de su territorio en cuanto afecte a la competencia de la
‘Comunidad Auténoma, siguiendo la valiosa experiencia del Derecho italiano
en el tema, fundamentalmente en la aplicacién interna de las directrices de la
‘C. E. E. ™ En nuestro pafs, algunos autores han entendido que esa facultad de
las CC. AA. sélo pueden ejercerla cuando la solicite el Estado por considerarlo
Atil ', mientras otros aceptan su necesidad *, segiin un planteamiento, reco-
gico también por los Estatutos, que contemplan la €jecucién comunitaria de
los tratados y convenios internacionales como competencia obligatoria, segin

31 Por ejemplo, Est. Vasco (art. 20.5), Est. de Catalufia (art. 27.5), Est. de Andalucia
fart. 23.1), Est. de Asturias (art. 34.3), Est. de Mutcia (art. 12.2, segundo), Est, de Cana-
rias (art. 37.1), Est. de Aragén (art. 16.k) y LO de Amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra (art. 68). Pero parece claro que la posibilidad queda abierta incluso para aquellas
Comunidades cuyos Estatutos no la contemplen (Galicia, La Rioja o Cantabria).

12 En el mismo sentido, L. Vandelli, L'ordinamento regionale..., op. cit., pag. 278.

3 Algunos autores han expresado sus dudas acerca de la constitucionalidad de la cldu-
sula, por entender que la informacién a las CC. AA. puede ser solicitada por el Estado,
pero no exigida. En concreto, se han treferido en ese sentido al Estatuto Vasco, pero sus
conclusiones son aplicables a los demds: A. Mangas Martin, «Cuestiones de Derecho inter-
nacional piblico...», cit., p, 160, y J. Tomés Villarroya, «Las fuentes del Derecho en las
‘Comunidades Auténomas», en la ob. col. La Constitucién espaiiola y las fuentes del Dere-
«cho, 1, Madrid, 1.E. F., 1979, pdg. 166.

B4 Véase A. Remiro Brotdns, «La actividad exterior del Estado y las Comunidades
Auténomas», cit., pdgs. 373 y sigs.; J. Tornos, «La intervencién de las Comunidades Auté-
nomas en la economia», en Rev. Espafiola de Derecho Administrativo, nim, 21, 1979,
pég. 236, y L. Vandelli, L’ordinamento regionale..., op. cit., pdg. 310 y la bibliograffa alli
citada. Los problemas que este tema puede plantear en Espafia han sido abordados entre
nosotros por R. Garcla Vicente, La Constitution de UEspagne et le Droit communitaire,
‘Centre Europeen Universitaire de Nancy, Departement de Sciences Juridiques et Politiques,
Année Universitair 1980-81, pdgs. 138 y sigs.; S. Mufioz Machado, El ordenamiento juri-
dico de la comunidad europea y la Constitucion espariola, Madrid, Civitas, 1981, pdg. 132;
‘E., Ruiloba Santana, «Las competencias econdémicas del Estado y de las Comunidades
.Auténomas...», cit. :

5 Por ejemplo, F. Moderne y P. Bon, Les autonomies régionales..., op, cit., pag. 97.

% Asi, E. Argullol, «Los limites de la potestad legislativa de las Comunidades Auté-
nomas», en La Constitucidn espafiola y las fuentes..., I, op. cit., pdg. 238; S. Mufioz Ma-
«chado, Las potestades legislativas de las Comunidades Auténomas, Madrid, Civitas, 1979,
pag. 76, y J. Tornos, «Las competencias de la Generalidad en el Estatuto de Catalufias, en
Revista de Estudios de la Vida Local, nim. 205, 1980, pdg. 84. Incluso algunos anticipa-
‘ton a los Estatutos como necesaria esa facultad; cfr. A. Remiro Broténs, «La actividad
<xterior del Estado y las Comunidades Auténomas», cit., pig. 370.
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ha declarado ya el propio Tribunal Constitucional ;- aunque luego los Esta--
tutos difieren en la concrecién de las competencias de ejecucién . Finalmente,.

y ante la omisién de toda referencia constitucional y estatutaria, debe enten-
derse que siendo los érganos estatales responsables de la ejecucién de los trata--
dos o convenios, la inactividad de la Comunidad deberia justiﬁcar la aplicacién.
por el Estado del articulo 155, adoptando las «medidas necesanas», incluida
la ejecucién directa por el mismo Estado.

En todo caso es preciso articular adecuadamente las funciones del Estado-
y de las CC. AA. en materia de ejecucién de tratados internacionales, tema.
abordado ya licidamente por el Tribunal Constitucional en su importante sen-
tencia 44/1982, de 8 de julio ', sobre la base de la competencia obligatoria
de las CC. AA. para la ejecucién de los tratados en su territorio, cuando lo-
establezca expresamente su Estatuto, y la responsabilidad internacional del Es-
‘tado en la ejecucién de los tratados en que es parte, que conlleva la interpre--
tacién de las cldusulas de los tratados, imperativa para las CC. AA. ™, y la.
obligacién de «velar, en Wltimo término, por la ejecucién de los tratados o
convenios internacionales» ', que supone una facultad de inspeccién y control.
del cumplimiento por las CC. AA. de sus obligaciones y de adoptar las medi--
das previstas en el articulo 155 de la Constitucién en cuanto supuesto de «in-

¥ Sentencia 58/198, de 27 de julio; recurso de inconstitucionalidad niém. 74/1982,
BOE ntm. 197, 18 agosto 1982. Fund. juridico 4.

18 Asf, el Estatuto Vasco declara rotundamente que «el Pafs Vasco e)ecutara los trata-
dos o convenios en todo lo que afecte a las materias atribuidas a su competencia en este
Estatuto» (art. 20.3), lo que parece excluir toda intervencién de érganos estatales. Andloga
postura asumen los Estatutos de Asturias (art, 12.5), Murcia (art. 12.2, prlmero), Castilla-
La Mancha (art. 34)'y Ley de Amejoramiento Navarro (art. 58.2). Mis cdutos son otros
Estatutos (Cataluiia, art. 27.3; Andalucia, art. 23.2; Aragdn, art. 40.2; Canarias, art, 37.2)
en ese punto cuando’ afirmhan que la Comunidad Auténoma «adoptari las medidas necesa--
rias para la ejecucién de los tratados y convenios internacionales en lo que afecten a las.
materias atribuidas a su competencia, segiin el presente Estatuto», precepto que puede-
interpretarse en el sentido de que compete a.los érganos autonémicos la ejecucién de los.
tratados o convenios, adoptando para ello «las medidas necesarias» o simplemente adop--
tando esas medidas para que pueda ejecutarlos el 6rgano competente, que no se prejuzga:
y que, por tanto, podria ser el estatal. Respecto de aquellas Comunidades cuyos Estatutos
no les reconozcan facultades de ejecucidn de tratados, razones de homogeneidad y eficacia:
funcional podrian aconsejar al Estado su transferencia al amparo del art. 150.2,

¥ Citada, Fund. juridico 4.

0 Pyes al reservar la Constitucién al Estado toda la materia impide que las CC, AA.
puedan orientar su autogobierno en razén de una politica propia (STC 35/1982, de 14 de-
junio, cit. Fund. juridico 7).

“ El criterio del Tribunal intenta compatibilizar las competencias de las CC. AA. deri--
vadas del reparto de competencias, consecuencia de la descentralizacién territorial, y la.
unidad de interpretacién y ejecucién de los tratados internacionales, en tanto que es el
Estado el Wnico responsable internacional de su observancia y cumplimiento. Entiende asi’
el Tribunal que, «en la Constitucién, las relaciones internacionales forman parte de las.
materias reservadas a la competencia exclusiva del Estado sin limitacién alguna, por lo que-
la cldusula de ejecucién de los tratados por la Comunidad Auténoma, tal como la fija (el
Estatuto), es 18gica consecuencia de la organizacién territorial del Estado, sin que pueda
poner en peligro la unidad de interpretacién que incumbe al Estado, dnico responsable
internacionalmente de la ejecucién de los tratados en que es parte» (S. cit. Fund. juridi--
co 4, in fine) por eso «es al Estado a quien incumbe velar en dltimo término por la
ejecucién de los tratados y convenios internacionales, como tnico responsable en el ordens
internacionaly (ibid. Fund. juridico 7).
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.cumplimiento de las obligaciones que... otras leyes le impongan», en este caso
g q

el propio Estatuto de Autonomfa '?,

‘C) Laq solidaridad como cooperacién

Desde el punto de vista positivo, el principio de solidaridad no se traduce
s6lo juridicamente en férmulas de participacion de las CC. AA. en la forma-
cién de la voluntad estatal, sino también mediante la cooperacién entre las
CC. AA. y el Estado ®, tanto cooperacién orgénica o institucional como espe-
cialmente la cooperacién funcional, esto es, la colaboracién entre las respecti-
vas competencias del Estado y de las CC. AA. tal como se deriva del sistema
constitucional de reparto de competencias; colaboracién que supone realmente
que en la accién piiblica sobre una determinada materia o sector de la realidad
participan tanto el Estado como las CC. AA. Ahora bien, esa participacién o
concurrencia competencial, en tanto traduce criterios de coordinacién, coope-
racién y armonia *®, reviste diversas modalidades™ y se regula en la Consti-
tucién de forma m4s amplia que las f6rmulas de participacién, aunque a veces
indirectamente:

1.° Atribucién de algunas materias a la competencia exclusiva del Estado,
como las normas para resolver los conflictos de leyes y la determinacién de
las fuentes del Derecho, y las reglas relativas a la aplicacién y eficacia de las
normas juridicas (art. 149.1.8.%). «Con ello se trata —ha dicho S4nchez Ages-
ta— de asegurar la unidad del ordenamiento juridico y de garantizar su cohe-
rencia estableciendo jerarquias de fuentes, de acuerdo con los principios del
articulo 9.°3 de la Constitucién (legalidad, jerarquia normativa), para esta-
blecer las bases de coherencia del ordenamiento juridico, definiendo principios
comunes para resolver los conflictos y asegurar su aplicacién y eficacia uni-
forme en todo el territorio del Estado» *®.

2.° Establecimiento de un numeroso grupo de competencias que entrafian
una colaboracién legislativa entre el Estado y las CC. AA., supuesto que, dada
la importancia de la distribucién de potestades legislativas como criterio defini-
dor del reparto de poder politico operado en el Estado, autondémico, ha de
estimarse esencial desde la perspectiva de la garantia de la solidaridad a través
del reparto de competencias. Sin poder entrar aqui en la articulacién técnica

de esa colaboracién legislativa ¥, podemos sefialar algunas de sus modalidades:

a) Supuestos de colaboracién legislativa previstos en la Constitucién y
asumibles directamente en los Estatutos de Autonomia. En efecto, la Constitu-
cién, especialmente en su articulo 149, ha previsto amplias zonas o sectores

% Lo que quiete decir que, en nuestra opinién, la cooperacién es una de las formas
de la solidaridad, pero ambas no se identifican. En contra de esta opinién, S, Mufioz Ma-
<hado, Derecho piblico..., I, op. cit., pdgs. ......

14 Ta expresién es del profesor Sdnchez Agesta en «Las autonomias», cit., pig. 177.

M Véase L. Sdnchez Agesta, «Las autonomias», cit., pags. 177 y sigs.

¥ Ibid., pdg. 177.

" Ese es precisamente el objeto fundamental de nuestra tesis, antes citada, dedicada a
La distribucion de las competencias legislativas entre el Estado y las Comunidades Auté-
nomas como técmica juridica garantizadora del principio de solidaridad.
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materiales cuya regulacién exige, o permite, la actuacién normativa del Estado
y de las CC. AA. Y ello a tres niveles: -

1) Competencias legislativas compartidas. En este caso se atribuye al Es-
tado la competencia para dictar las bases, normas bésicas o legislacién. bésica,
pudiendo corresponder a las CC. AA., si las asumen en sus Estatutos, las com-
petencias de desarrollo legislativo (cfr. art, 149.1.13%, 162, 172, 182, 23°, 25°
y 27%). En este caso, la competencia del Estado tiene por finalidad garantizar
una unidad juridica bdsica como garantia de la.solidaridad, permitiendo a las
CC. AA. el desarrollo normativo adecuado a sus peculiaridades o necesidades.

2) Competencias legislativas concurrentes. En este supuesto, el Estado y
las CC. AA. disponen de competencia para regular, indistintamente y con po-
testades legislativas del mismo tipo, una materia. Se trata de un tipo de com-
petencias de gran importancia en el federalismo alemdn y presente entre nos-
otros, por ejemplo, en materia de cultura (arts. 148.1.17%'y 149.2).

3) Competencias legislativas divididas. En esta hipétesis,-el Estado y las
CC. AA. tienen competencia legislativa exclusiva sobre determinado sector de
una misma materia. Se dan este tipo de competencias, de cierta importancia en
nuestro sistema constitucional, por ejemplo, en materia de Derechos civiles
forales (art. 149.1.8.2); supuestos en que la competencia se reparte en base al
territorio, de forma que, segin afecte a una Comunidad. Auténoma o a mds,
es competencia de aquella o del Estado ™; o aquellos otros en que se acude
a la distincidn entre interés general e interés propio de una Comunidad Autd-
noma pata fundamentar, respectivamente, competenclas estatales y autoné-
micas

Respecto a estos supuestos hay que observar que estas forrnas de colabo-
racién legislativa unas veces, las menos, se -citan expresamente en el texto
constitucional; en otras, las mds, se deducen de la cldusula de residualidad
prevista en el articulo 149.3, y que en todo caso esa colaboracién ha de articu-
larse en el Estatuto dé cada Comunidad Auténoma [arts. 147.2,d) y 149.31,
pues en otro caso las competencias posibles de las CC. AA. pertenecerian in-
tegramente al Estado (art. 149.3). :

b) Supuestos de. colaboracién legislativa derwados de decisiones legislati-
vas estatales posteriores al Estatuto de Autonomia. La colaboracién legislativa
1o se agota con la prevista en los Estatutos, sino que el articulo 150 de la
Constitucién ** permite ampliarla en dos direcciones: -

1) Ampliando las potestades legislativas de las CC. AA. a costa de las
competencias exclusivas del Estado, que se convierten asi en competencias le-
gislativas compartidas, similares a las anteriores, o de menor hivel, mediante
la transferencia o delegacién en las CC. AA, de facultades integrantes o de
actuacién de la legislacién estatal (art. 150. I y 2) 50,

¥ Por ejemplo, en transportes o 'vias de comumcac1on (arts 14812a 472 18, 222
y 149.121° y 22%). .

"5 Arts. 148.1.42 6.2 10°, 15° y 16% 149.1 20a y 24, .

¥ Con cardcter general E. Garcfa Lopez «El marco del Estado autonémico y la natu-
raleza, significado y efectos de los preceptos contenidos en el articulo 150 de la Constitu-
cién», en Revista de Derecho” Politico, UNED, nim. 17,1983, pdgs. 85-112,

1% Sobre el articulo 150.1, J. A. Alonso de Antomo, «Las leyes matco como férmula
constitucional de ampliacién no estatutaria de las competencias de las Comunidades auté-

5
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2) Reduciendo las potestades legislativas de las CC. AA. mediante la ar-
monizacién de su ejercicio por razones de interés general, de modo que las
competencias que, de acuerdo con el Estatuto, eran exclusivas de las CC. AA.,,
se transforman también en compartidas (art. 150.3), lo que supone que, en
caso de conflicto, el principio de solidaridad implica la prevalencia del interés
general sobre los intereses peculiares de las CC. AA. ™

3.° Como un supuesto similar en su formulacién a las competencias le-
gislativas compartidas, pero distinto en su alcance y significado, ha de conside-
rarse la atribucién al Estado de competencia exclusiva para regular «las con-
diciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejer-
cicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales»
(art. 149.1.12). Se trata de una cldusula de apoderamiento genérico al Esta-
do ™ que matiza el alcance de la igualdad de derechos y deberes establecida
en el articulo 139 de la Constitucién, en cuanto principio general de garantia
de la solidaridad.

4.° Articulacién competencial mediante la atribucién al Estado de la legis-
lacién y a las CC. AA. la ejecucién >, f6rmula muy importante en todos los
federalismos modernos, en su vertiente de federalismos administrativos, y que
en nuestro ordenamiento podria extenderse al amparo del articulo 150.2 ',
Por lo demids, es tema discutido el 4mbito de facultades que comprenden las
competencias legislativas y ejecutivas, habiéndose inclinado el Tribunal Cons-
titucional por incluir, de forma harto dudosa, en la legislacién la facultad de
dictar reglamentos generales y en la ejecucién simples reglamentos internos de
organizacién de los servicios . ,

5.2 Articulacién de las competencias administrativas del Estado y de las
CC. AA., supuesto de gran importancia en la perspectiva funcional del Estado,
y cuya institucionalizacién orgédnica aparece prevista constitucionalmente, espe-
cialmente mediante la figura del delegado del Gobietno en las CC. AA. (ar-
ticulo 154) ™, que no excluyen otros érganos o modalidades, como las reunio-

nomas. El articulo 150,1 de la Constitucién», en Revista de la Facultad de Derecho de la
Universidad Complutense, ntm. 4, extr., Madrid, 1981, pdgs, 103-158.

1t 1,. Sdnchez Agesta, Sistema politico..., op. cit., pag. 390.

152 7, L. Carro, «Contenido y alcance de la competencia del Estado definida en el ar-
ticulo 149.1.1.° de la Constitucions, en REDC, nim, 1, 1981, pdgs. 133-158,

=3 Art. 149.1.72 o 17°.

5 Véase E. Garcla de Entetria, La ejecucién autonémica de la legislacién del Estado,
Madrid, Civitas, 1983,

%5 Esta doctrina ha sido reiterada por el TC especialmente para’ delimitar las compe-
tencias en el 4mbito laboral, Cfr. las sentencias 18/1982, de 4 de mayo (BOE, mim. 137,
9 junio 1982); 35/1983, de 14 de junio (BOE ntim. 153, 28 junio 1982); 39/1982, de 30
de junio (BOE nam. 169, 16 julio 1982); 48/1982, de 12 de julio (BOE nidm. 185, 4 agos-
to 1982); 57/1982, de 27 de julio (BOE nim. 197, 18 agosto 1982).

% Véase, por ejemplo, M. Bassols Coma, «Las diversas manifestaciones de la potestad
reglamentaria en la Constituciéns, en La Constitucién espasiola v las fuentes..., I, op, cit.,
pags. 349-358, y S. Muifioz Machado, Derecho piblico..., op. cit., pags. 224-240. Sobre las
relaciones entre la Administracién del Estado y las CC. AA. y el Delegado del Gobierno:
M. Bassols Coma, «Las relaciones entre la Administracién periférica del Estado y las Co-
munidades Auténomas en la Constituciéns, en Rev. de Administracidn Priblica, ndm. 89,
1979, pigs. 61-78; M. A. Calvo Gonzélez, «Fl delegado del Gobierno en las Comunidades
Auténomas», en Rev. del Departamento de Derecho Politico, UNED, ntim. 5, 1979-1980,
pdgs. 121-127; D, Cdmara del Castillo, «La figura del delegado del Gobierno en las Comu-
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nes informales de representantes o las Conferencms sectonales de Ministros,
conternpladas en la Ley del Proceso Autonémico ™

6.° Otra férmula de coordinacién, de. alcance no del todo preciso, es la
constituida por la atribucién al Estado de la competencia para regular deter-
minada materia «sin perjuicio» de cierta competencia de las CC. AA. ™ Como
advierte Sdnchez Agesta, «serd la propia norma del Estado la que defina, en
dltimo término, las competencias que hay que atribuir a'las Comunidades Au-
ténomas y las férmulas de cooperacién concreta que deben establecerse» ™
La idea, en efecto, aparece expresamente recogida, por ejemplo, en materia
de seguridad pubhca, que la Constitucién atribuye a la competencia exclusiva
del Estado, «sin perjuicio de la posibilidad de creacién de policias por las Co-
munidades Auténomas en la forma que se establezca en los respectivos Esta-
tutos, en el marco de lo que disponga una ley orgénica» (art. 149.1.29).
Otros supuestos contienen en el fondo parecidas previsiones; asi, cuando se
otorga al Estado competencia sobre la «pesca maritima, sin perjuicio de las
competencias que en la ordenacién del sector se atribuyan a las Comunidades
Auténomas» (art. 149.1.19%), ordenacién que supone la correspondiente legis-
lacién del Estado, atributiva de competencias a las CC.-AA. También hay casos
en que la cldusula «sin. perjuicio» introduce competencias autonémicas de
ejecucién de la legislacién estatal (art. 149.1,7.2, 172, 27* y 28?), e, incluso,

nidades Auténomas», en Rev. de Estudios de la Vida Local, ntm. 210, 1981, pdgs. 247-
264; E. Diaz de Liano y A. Vallés Copeiro del Villar, «Notas para un estatuto del dele-
gado del Gobierno en las Comunidades Auténomas», en Documentacion Administrativa,
ntm. 187, 1980, pdgs. 45-94; T, R. Ferndndez, «El delegado del Gobierno en las Comuni-
dades Auténomas», en Boletin de la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional de
Educacién a Distancia, ntims. 6-7, abril 1981, pdgs. 33-37; A. Ferrero, «Los delegados del
Gobierno en las Comunidades Auténomas», en Certamen, nim, 452, julio 1980; A. Gonzd-
lez Hernando, El delegado del Gobierno en las. Comunidades Auténomas, Madrid, Secre-
taria General Técnica del Ministerio del Interior, 1980; E. Linde Paniagua, «El delegado
del Gobierno», en Documentacién Admzmstratzva, fiim. 182, abriljunio 1979, pdgs. 255-
286, v La coordinacién de las Administraciones Piblicas en la Constitucion e.vpanala de
1978, Madrid, Servicio de Publicaciones del Ministerio de Justicia, 1981; J. Salas, «Hacia
una reestructuracién de la Administracién periférica del Estado», en Documentacion Admi-
nistrativa, nim, 182, abril-junio 1979, pdgs. 221-254, El delegado del Gobierno estd actual-
ment)e regulado por Ley 17/1983, de 16 de noviembre (BOE ndim. 283, 26 noviembre
1983

7 En efecto, la figura estaba prev1sta ya en el anteproyecto (art 9°) y el proyecto
(art, 8°) de la LOAPA, y tras aceptar el TC su constitucionalidad, ha sido incorporada a
la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autonomlco (BOE nim. 247, 15 octubre
1983), cuyo art. 4 dispone: -

«1. A fin de asegurar en todo momento Ia necesaria coherencia de la actuacidn
de los poderes ptiblicos y la. imprescindible coordinacién, se reunirdn de forma re-
gular y periddica, al menos dos veces al afio, Conferencias sectoriales de los Conse-
jeros de las distintas Comunidades Auténomas y del ministro o ministros del ramo,
bajo la pre51denc1a de uno de éstos, con el fin de intetcambiar puntos de vista y
examinar en comuin los problemas de cada sector y las acciones proyectadas para
afrontarlos y resolverlos.

2. La convocatoria de la Conferencia se realizard por el ministro competente,
bien se trate de reuniones ordinarias o de las extraordinarias que se celebren para
el tratamiento de asuntos que no admiten demora. En este dltimo caso, la convocato-
ria podrd también formularse a instancias de alguno de sus miembros.»

1 Art 149165, 7.2, 82, 17°, 188, 19 23, 277, 28° y 29°,
1% 1. Sdnchez Agesta, «Las autonomias», cit., pag. 180.
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determina casos- de competencias divididas, como ocurre en relacién con los
Derechos civiles forales (art. 149.1.8.%).

7.° TFinalmente, constituye una férmula de cooperacién la atribucién de
competencias a las CC. AA. dentro de los objetivos marcados por el Estado
o la coordinacién directa realizada por éste. El 4mbito propio de esta articula-
cién competencial son las actuaciones econdémicas (arts. 148.1.72 y 13% y
149.1.13%/131) y otras como la investigacién (arts. 148.1.7%/149.1.15%) o la
sanidad (art. 149.1.16*) ', Y esa coordinacién puede combinarse con el prin-
cipio del interés general para habilitar competencias extraordinarias del Es-
tado de armonizacién de las dlsposmlones normativas de las CC. AA. (articu-
lo 150.3).

D) Los limites a la autonomia como férmula de solidaridad ™

Sabemos que si, positivamente, el principio de solidaridad se manifiesta
como participacién de las CC. AA. en la formacién de la voluntad estatal y
como cooperacién entre el Estado y las CC. AA., negativamente se traduce
en la exigencia de ciertos limites en la actuacién de las CC. AA., consecuencia
de la concepcién de las CC. AA. como entidades integradas en un todo supe-
rior, el Estado como comunidad nacional, a la realizacién de cuyos fines coope-
ran o colaboran solidariamente, de forma que el respeto a tales limites no es
sino garantia de la unidad fundamental del ordenamiento juridico y expresién
de solidaridad.

Asi concebidos, los limites de las potestades de las CC. AA.'® serfan los
siguiente:

a) Limites material y territorial, que, en rigor, mds que un limite son un
verdadero presupuesto o condicién previa de la competencia misma. Conforme
al primero, las CC. AA. sélo pueden ejercer aquellas competencias que asu-
men, dentro del marco establecido en la Consttiucién, en su Estatuto de Auto-
nomia respecto (art. 147.2,d), asi como las que lo confieran (y en los térmi-

@ Asf, la Constitucién establece que el fomento del desarrollo econdmico de una Co-
munidad Auténoma se realice dentro de los objetivos marcados por la politica econémica
nacional (art, 148.1.13%), o que la actividad econémica general o la planificacién regional
sean coordinadas por la planificacién estatal general de la actividad econdémica (arts. 149.
1,13*/131.2). Esa competencia de coordinacién por el Estado se afirma también respecto
a las competencias de las CC. AA. sobre investigacién cientifica y técnica (arts. 148.1.17%/
149.1.15*) y sanidad (arts. 148.1.21°/149.1.16%).

%t No se pretende en estas lineas un estudio detallado de los problemas técnicos que
comportan estos limites, sino sélo hacernos eco de su significado como férmula del prin-
cipio de solidaridad y sefialar sus manifestaciones més notables.

%2 Pueve verse una aproximacién al tema en E. Argullol, «Los limites de la potestad
legislativa de las Comunidades Auténomas», en la ob. col. La Constitucién espasiola y las
fuentes..., I, op. cit., pags, 225-252; T. R. Fernindez, «El problema de los hrmtes de la
potestad leglslatlva reglonal» en Documentacion Admzmstratwa, nim, 182, 1979, pdgs, 11-
26; F. Modetne y P. Bon, Les autonomies régionales..., op. cit.; Mufioz Machado Derecho
pu’blz'co,.., I, op, cit., pégs, 192-199; J. M. Quintana, Las autonomias y el Titulo VIII de
la Constitucién, op. cit.; J. Salas, «Los poderes normativos de la Generalidad de Catalufia»,
en Revista de Estudios de la Vida Local, ndm, 205, 1980; L. Vandelli, L’ordinamento re-
gionale..., op. cit.
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nos que lo hagan) otras normas. atributivas de competencias, especialr‘nente las
leyes matco, leyes de transferencia o delegacién y leyes de armonizacién (ar-
ticulo- 150) Loaonl o B

"Por ‘otra parte, el territorio acota la actividad de-las CC. AA en dos sen-
tidos: ‘como criterio -de delimitacién de competencias'y como 4mbito espacial
del ¢jércicio "de las tormas-y actos de las CC. AA., en la doble condicién de
limite de validez ¥ llmlte de eficacia, debiendo advertirse que ese limite no
tiene valor absoluto ', especialmente por la posible eﬁcacxa extraterritorial de»
las normas'y ‘actos de las CC. AA.™,

b)' Limites de las competencias de las CC. AA. en sentzdo propzo

Una vez acotadas las competencias de las CC. AA., éstas se ven sometidas
a unos limites stricto sensu de dos tipos generales. Unos afectan a toda dispo-
sicién- o acto de los poderes puiblicos, sea del Estado .o de las CC, AA.; otros
son propios de los actos de las CC. AA., bien generales para todos ellos o espe-
cificos para los de determinada naturaleza, .

1) Limites generales'®. Todos los poderes pubhcos, estatales o autono-
micos, estdn'sujetos, en el ejercicio de sus respectivas competencias, a unos
limites generales derivados de los preceptos constitucionales en funcién de la

. supremacia normativa de la Constitucién (art. 9.° 3):

— Principios constitucionales o valores superiores del: Estado-Comuni-
dad ™, como los definidos en los articulos 1.°1; 9.°3; 10.1; 14, y 53.3.

— Principios constitucionales de organizacién y funcionamiento de los
entes publicos, como los establecidos en los articulos 103.1 y 3; 105, y 106 ',

2)' Limites especificos. Ademds, las CC. AA. se ven sometidas a otros li-
mites més especificos, algunos de los cuales son generales y otros afectan a
determinadas competencias; por ejemplo, las competencias compartidas en que
las disposiciones legislativas autonémicas han de moverse en el limite de la
legislacién estatal que desarrollan. Nos importa aqui sefialar los limites que
afectan a todas las competencias de las CC. AA., especialmente a las compe-
tencias exclusivas, en tanto que es respecto de ellas donde el principio de soli-
daridad juega un papel méds importante como limite a la autonomia '®. Son

% En ese sentido, J. Tomas Villarroya, «Las fuentes del Derecho...», cit., pdg. 165.

164 Cfr en el mismo sentido, STC de 16 noviembre 1981; recurso de inconstitucionali-
dad xfmm 184/1981 (BOE ndim, 285, 28 noviembre 1981, Fund ‘juridico .1, dos ultlmos
pirrafos)

15 Por-todos,” J. M. Quintana, Las autonomias y el titulo VIII de la Comtztuczon op.
cit., pags 15122 y la bibliografia alli citada,

“ T, R. Ferndndez, «El problema de los lumtes >, c1t pdgs. 18-19; F. Moderne y
P. Bon Les autonomies régionales..., op. cit., pig. 94; J' Qumtana "Las autonomtias
y el titulo VIII de la Constitucidén, op. cit., pag. 119,

" T. R. Ferndndez, «El problema de los limites...», cit., pig. 21; F. Moderne y P. Bon,
Les autonomies régiondles..., op. cit., pig. 94; G. Peces-Barba «Las competencias de las
Comunidades Auténomas», en El Pazs 25 enero 1980.

¢ Entre otros, T. R. Ferndndez, Curso..., op. cit., pdg. 277, y «El problema de los
limites...», cit,, pdgs. 22 y sigs.; G. Peces -Barba, La Constitucién espafiola..., op. cit.,
pags 198-199; ] M. Quintana, Las autonomias y el titulo VIII de la Constitucién, op. cit.,
pdgs. 119 y 121 J. Salas, «Los poderes normativos...», cit., pdgs. 39 y sigs. La vinculacién
a esos limites de Ias competencias exclusivas de las CC, 'AA ha sido advertida por el Tribu-
nal Constitucional en su sentencia 69/1982, de 23 de noviembre,
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algugos de estos limites, siguiendo la formulacién del Tribunal Constitucio-
nal *®, ,

— Principios constitucionales ™™, entre otros, la solidaridad entre las dis-
tintas CC. AA. y entre éstas y el Estado (arts. 2.°138.1); prohibicién de privi-
legios econdémicos y sociales entre las CC. AA. (art. 138.2); igualdad de dere-
chos y obligaciones de todos los espafioles en cualquier parte del territotio
espaiol (arts. 9.°2; 14, y 139.1), en cuanto a su contenido esencial o condi-
ciones bdsicas (art. 149.1.1.%) ™ y libertad de circulacién y establecimiento de
personas y bienes en todo el territorio espafiol, prohibiendo a toda autoridad
adoptar medidas que, directa o indirectamente, la obstaculicen (art. 139.2) ™™,
como exigencia de la unidad del mercado econémico nacional ™.

¥ En efecto, tras haber afirmado el Tribunal que «la competencia legislativa de las
CC. AA. no es ilimitada..., ya que incluso las competencias autondmicas exclusivas han de
situarse siempre dentro del marco constitucional» (sentencia 69/1982, de 23 de noviembre,
cit. Fund. juridico 1), el propio TC ha enumerado algunos de esos limites constitucionales:
«unidad juridica o econdémica; garantia de la libre circulacién de bienes en el territorio
del Estado y la uniformidad de las condiciones de vida més all4 del territorio de una Co-
munidad» (STC 71/1982, de 30 de noviembre; recurso de inconstitucionalidad mim. 86/
1982, BOE niim, 312, 20 diciembre 1892. Fund. juridico 5 y 7); después de haberse re-
ferido ya con anterioridad a otro lfmite: la igualdad de derechos (cfr. sentencias de 16 de
noviembre de 1981, cit.; 22 de diciembre de 1981, recurso de inconstitucionalidad 221/
1981, BOE niim. 12, 14 enero 1982, y 64/1982, de 4 de noviembre, recurso de inconstitu-
cionalidad 114/1982, BOE ntim. 296, 10 diciembre 1982).

™ Véase E. Alvatez Conde, Las Comunidades Auténomas, op. cit., pag. 192; E. Ar-
gullol, «Los limites...», cit., pdgs. 236-238; M. Bassols Coma y J. M. Serrano Alberca, «El
articulo 149 de la Constitucién en relacién con el articulo 150.2: andlisis de la delegacién
en materia de competencias estatales exclusivas», en Rev. de Adwministracién Phblica, ni-
mero 97, 1982, pag. 37; R. Entrena, «La potestad legislativa de las Comunidades Auténo-
mas», en la ob. col. La Constitucion espaiiola y las fuentes..., 1, op. cit., pdg. 676; T. R.
Ferniandez, Curso..., cit., pigs. 281 y sigs., y «El problema de los limites...», cit., pigs. 11
y sigs.; F. Moderne y P. Bon, Les autonomies régionales..., op. cit., pdg. 94; S. Mufioz
Machado, Las potestades legislativas..., op. cit., pag. 80, y Derecho piblico..., 1, op. cit.,
pégs. 186-182; G, Peces-Barba, La Constitucién espaiiola..., op. cit., pag. 198; J. M, Quin-
tana, Las auntonomias y el titulo VIII de la Constitucién, op, cit., pags. 119-121; J. Salas,
«Los poderes normativos...», cit., pags. 39 y sigs.; L. Vandelli, L’ordinamento regiondle...,
op. cit., pag. 308.

U Esta posicién ha sido ya defendida por el TC; segiin su jurisprudencia: 1.° Siempre
que regule materias atribuidas constitucional y estatutariamente a su competencia, la Comu-
nidad Auténoma puede regular por ley o incidir sobre derechos constitucionalmente garan-
tizados; 2.° Los derechos y deberes de los ciudadanos no tienen que ser exactamente iguales
en todas las CC. AA.; la igualdad se predica tan sélo de las «condiciones bdsicas» de su
ejercicio, cuya regulacién se atribuye por eso a la competencia exclusiva del Estado (senten-
cias de 16 de noviembre de 1981, cit., y 22 de diciembre de 1981, cit. Fund. juridico 4).
Con ello, el Tribunal recoge, de algin modo, el planteamiento de la «autonomia integrada»;
por eso se admite la posibilidad de posiciones juridicas diversas entre los ciudadanos, deri-
vada de la «autonomia» de las CC. AA.; pero como ‘esa diversidad se da dentro de Ia uni-
dad, 1a variedad de posiciones juridicas ha de respetar un minimo contenido unitario, que
es el que asegura el Estado mediante su competencia para regular las «condiciones bdsicas»
que garanticen a todos los espaifioles la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales.

2 Véanse las precisones del TC en su sentencia de 16 de noviembre de 1981, cit.

13 A la que se refiere el TC, por ejemplo, en sus sentencias de 18 de noviembre de 1981
y 28 de enero de 1982, cits. Véanse M. Bassols Coma, «Las competencias legislativas eco-
némicas de las Comunidades Auténomas en materia econdmica y el derecho a la libertad
de empresa (Comentario a 1a STC de 16 de noviembre de 1981)», en Rev. Espafiola de
Derecho Constitucional, nim. 5, 1982, pdgs. 149-180; S. Mufioz Machado, «Las compe-
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— La. planificacién de la actividad econémica™, que, atribuida a la com-
petencia del Estado (art. 131.1), se concibe constltucionalmente como un-ins-
trumento en manos del Estado para garantizar Ia solidaridad interterritorial y
cuya realizacién afecta a las competencias correspondientes de las CC. AA., aun
las que pudieran ser consideradas inicialmente como exclusivas suyas.

— Las ‘obligaciones internacionales asumidas por el Estado'™. Aun cuan-
do las posiciones acerca de la superioridad jerdrquica’ de los tratados interna-
cionales sobre las normas internas son encontradas ™, parece que las CC. AA.,
en el ejercicio de sus potestades, han de tener en cuenta los compromisos ad’
quiridos por el Estado espafiol en virtud de los tratados internacionales, cuyas
cldusulas actdan asi de claro limite a las decisiones autonémicas 7. En otro
caso, la actuacién de las CC. AA. podria obstaculizar el ejercicio por el Estado
de sus propias competencias (las internacionales en este caso), en contradic-
cién con el deber constitucional de solidaridad de las CC. AA. hacia el Estado.

— Los intereses generales del Estado o de otras CC. AA. ™, principio que,

tencias en materia econémica del Estado y de las Comunidades Autdnomas», en el vol.. col.
La distribucién de las competencias econdmicas..., cit., pags. 309-387, y J. Tornos, «El
proceso de distribucién de las competencias econémicas y la necesaria unidad -de la politica
econdmica», en la ob. col. El Estado y el sector pdblico en Espafia, Madrid, Fundacién
Hogar del Empleado, 1980, pdgs. 51-58; también, en Documentacién Administrativa,
nam. 189, 1981, pdgs. 295-306, y Rev. Espasiola de Derecho Administrativo, niim. 29,
1981, pdgs. 310-328.

% Pyeden verse los trabajos de M. Bassols, antes c1tados «La planificacién econémican»
y «La planificacién econdmica en la Constitucién espafiola de 1978», y. S. Mufioz Machado,
«Las competencias en materia econémica del Estado y de las Comunidades Auténomas», cit,

5 Puede consultarse sobre este tema E. Alvarez Conde, Las Comunidades Auténomas,
op. cit., pig. 192; E. Argullol, «Los limites...», cit., pigs, 239- 240 T. R. Ferndndez,
Curso..., op. cit., pdg. 283, y «El problema de los limites...», cit., pag. 23;.J.-de Esteban,
“en J. de Esteban y L. Lépez Guerra, El régimen constitucional espanol II op. cit., pdgi-
nas: 225-226; S. Mufioz Machado, Las potestades legislativas..., op. cit., pags. 74 y sigs.;
J. Salas, «Los poderes normativos...», cit., pag. 29; J. Tomds Vlllarroya, «Las fuentes del
Derecho.. .», cit.,, pdgs. 165-167; L. Vandelh L'ordinamento regzonale ., Op. cit., pégi-
nas 309-311.

Sobre el tema de la 1nc1denc1a del Derecho comunitario europeo sobre el orden juridico
de las CC. AA., véase R, Garcia Vicente, La Constitution de UEspagne et le droit com-
munitaire, op. cit., pags. 101-107; J. A, ’Gonzélez Casanova y O. Casanovas y la Rosa,
«Phenomene tégional et integrations, en L’Espagne et les Communautés européennes;
C. F. Molina del Pozo, «La administracién de los poderes regionales a propésito de la
integracién de Espafia en las Comunidades Europeas», Valencia, VI Reunién de Estudios
Regionalcs, 1980; S. Mufioz Machado, El ordenamiento juridico de la Comunidad Europea
v la Constitucién espasiola, Madrid Civitas, 1981, y E. Ruiloba Santana, «Las competencias
econdémicas del Estado y de las Comunidades Auténomas ante el futuro ingreso de Espafia
en el Mercado Comin europeo», cit., pigs. 391-482.

16 Sobre la polémica, A. L. Alonso de Antonio, Algunos aspectos sobre la celebracion
de lo.v tratados mtemaczonales ., op. cit., pdgs. 25 y 51gs

" Esta es la opinién mayoritaria de la doctrina; asi, E. Alvarez Conde, Las Comunida-
des Auténomas, op. cit., pag 193; E. Argullol, «Los limites.. .», cit., pag. 239 T. R. Fer-
nindez, Curso..., op. c1t pég. 283 R. Garcia Vicente, La Constztutzon de Z’Expagne et
le droit commumtazre op cit., pags. 106-107; F. Moderne y P. Bon, Les autonomies regzo-
nales..., op. cit., pag. 97; S. "Mugioz Machado Las potestade: legtslatwas ., op. cit., pd-
gina 74; J. Tomas Vi]larroya «Las fuentes del Derecho.. .», cit., pdgs. 165 y sigs.; L. Van-
delli, L’ordinamento regionale..., op. cit., pig. 309, y, con matices, J. Salas, «Los poderes
normativos...», cit., pag. 29. ) '

" Lo que T. R. Ferndndez ( Curso..., op. cit., pags. 283 y sigs., y «El problema de los
limites...», cit., pag. 23) y J. M. Quintana (Las autonomias y el titulo VIIT de la Cons-



72 JOSE ANTONIO ALONSO DE ANTONIO

a diferencia de sistemas como el italiano, y a semejanza de otros como el
alemdn, se traducirfan, mds que como limite concreto a las potestades de las
CC. AA., como deber reciproco de Estado y de CC. AA. de comportarse con
lealtad en sus relaciones, en cuanto todos forman parte de una entidad supe-
rior, a cuyos intereses han de cooperar eficazmente. Se trata, como se sabe,
del principio de lealtad o fidelidad federal (Bundestrene) desarrollado por la
doctrina y la jurisprudencia constitucional alemanas ™, y que podria aplicarse
en nuestro sistema autonémico subsidiariamente a los preceptos constitucio-
nales expresos, correspondiendo al Tribunal Constitucional sefialar los térmi-
nosmconcretos de esa aplicacién, tarea, por cierto, que parece haber iniciado
ya ¥,

titucidn, op, cit., pag. 122) llaman «dimensién supraterritorial de los intereses en juego».
Cfr. también E. Alvarez Conde, Las Comunidades Auténomas, op. cit., pags. 193-194;
E. Argullol, «Los limites...», cit., pdgs. 243-245; S. Mufioz Machado, Las potestades legis-
lativas..., op. cit., pigs. 80 y sigs.; J. Tomas Villarroya, «Las fuentes del Derecho...», cit.,
pigs. 160-169; L. Vandelli, L’ordinamento regionadle..., op. cit., pags. 315 y sigs.

¥ Para una aproximacién a este tema puede verse H. J, Faller, «El principio de la leal-
tad federal en el orden federativo de la Repiblica Federal Alemana», en Rev. de Estudios
Politicos, ntim. 16, 1980, pags. 197-202; C. Grewe-Leymarie, Le fédéralisme cooperatif en
RFA, 1981; S, Muiioz Machado, Las potestades legislativas..., op. cit., pag. 82; L. Patejo,
«Las competencias constitucionales econdémicas en Alemania Federal», en La distribucién
de las competencias econdmicas..., op. cit., pags. 161-171; H. A. Schwarz y L. von
Wahlenrdof, «Une notion capitale du droit constitucionnel allemand: la °‘Bundestreue”
(fidélité fédérale)», en Rewv. de Droit Public et de la Science Politique, ndm. 3, 1979,
pégs. 769-792; H. P, Schneider, «El Estado federal cooperativo (Problemas actuales del fe-
deralismo en la RFA», en Rev. de Estudios Politicos, nim, 12, 1979, pédgs. 41-61; L. Van-
delli, L’ordinamento regionale..., op. cit., pigs. 318 y sigs.; K. von Beyme, «El federalismo
en la RFA», en Rev. de Estudios Politicos, mim. 17, 1980, pdgs. 7-25.

8 En efecto, el Tribunal ha apuntado ya en diversas ocasiones, aunque timidamente,
una posicién muy cercana a la que se propone; asi, ha apuntado certeramente que existe
un «deber de colaboracién dimanante del general deber de auxilio reciproco entre autori-
dades estatales y aut6nomas. Este deber, que no es menester justificar en preceptos con-
cretos, se encuentra implicito en la propia esencia de la forma de organizacién territorial
del Estado» (sentencia 18/1982, de 4 de mayo; confl, positivo de comp. 220 y 230, de
1981, BOE niim, 137, 9 junio 1982), Y debe advertitse que este planteamiento del Alto
Tribunal recoge incluso algunas de las notas de la bandestrene germinica, a saber, su
concepcién como verdadero deber, juridicamente exigible; su caricter reciproco para el Es-
tado y las CC. AA,; su no fundamentacién en preceptos constitucionales expresos, y su
base en la esencia misma de la organizacién territorial del Estado.

Por Jo demis, el criterio ha sido reiterado posteriormente; en ese sentido ha insistido
en considerar «aconsejable una adecuada colaboracién entte la Administracién del Estado
y la de las CC.AA. que ayude a buscar soluciones equitativas. Esta colaboracidn... es
necesaria‘ para el buen funcionamiento de un Estado de las autonomias, incluso al margen
de una distribucién constitucional y estatutaria de las competencias respectivas (sentencia
64/1982, de 4 de noviembre; recurso de inconstitucionalidad 114/1982, BOE nim. 296,
10 diciembre 1982. Fund. juridico 8). La opinién jurisprudencial merece ser destacada no
sélo en cuanto concreta la solidaridad en un campo especifico de actuacién del Estado y de
las CC. AA. —el administrativo—, sinto muy especialmente porque reitera su criterio de que
las obligaciones de cooperacién que dimanan de ese principio constitucional no tienen por
qué constar en preceptos constitucionales expresos. Pero es que, incluso, el TC espaiiol ha
abordado ya, aunque incidentalmente, un supuesto célebre del Derecho alemdn, al estimar
que en la remuneracién anual de los auxiliares administrativos contratados por la Genera-
lidad de Catalufia «no hay indicio alguno de que {esas) retribuciones... puedan afectar, por
su volumen y cuantia, al equilibrio econémico adecuado y justo entre las diversas partes del
territorio espafiol a que se refiere el articulo 138» (sentencia 54/1982, de 26 de julio; confl.
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4 Lo.r Grganos- garantizadores de la solzdarzdad SN

Atrlbulda constitucionalmente al Estado la competencm para- garanttzat la
realizacién efectiva del principio de solidaridad consagrado en el articulo 2.°
(art. 138.1), se hace necesario concretar los organos estatales cncargados de esa
funcién garantizadora:

A)  El Gobierno. Le competen las siguientes. funcmnes :

. d): - Presentacién de los proyectos de.ley de armonizacién de Jas disposi-
ciones legislativas de las CC. AA. (art. 150.2), asi como de los proyectos de ley
de transferencia o delegacién de competencias a las CC.:AA. (art. 150.2), y, en
este tltimo caso, el control del ejercicio de esas funciones delegadas, prev1o
dlctamen del Consejo de Estado (art. 153, 5). .

b) En caso de incumplimiento por una Comumdad Autonoma de sus
obligaciones constitucionales o legales, o por actuaciones contrarias al interés
general.de Espafia, adopcién de las medidas que estime necesarias para obhgar
a aquélla al cumpllrmento forzoso de dichas obhgaclones o para Ia proteccmn
del mencionado interés general (art. 155.1).

¢) . Facultad de dar instrucciones a todas las autondades de las CC AA.
para la ejecucién de ese derecho de intervencién (art. 155.2).

-d) Nombramiento de un delegado para dirigir la Administracién del Es-
tado en el territorio de la Comunidad Auténoma y coordinarla, en su caso, con
la administracién propia de la Comunidad (art. 154). :

e) Legitimacién para impugnar ante el Tribunal. Constltucmnal las dls-
posiciones y resoluciones adoptadas por los érganos de las CC. AA., produ-
ciendo su suspensién (art. 161.2). Asimismo, €l présidente del Gobierno pue-
de interponer el .recurso de . 1nconst1tuc1onahdad contra la leglslacmn de las
CC. AA. (art. 162.1).

f) Elaboracién de los proyectos de planificacién para armomzar el des-
arrollo regional (art. 131).. .

: B) El Senado. Las funciones del Senado, cuya intervencién es mds bien
modesta, no obstante su calificacién constitucional como «Cdmara.de represen-
tacién terntonal» (art. 69.1), son en este 4ambito:

@) Aprobacién, por mayoria absoluta de las medidas de intervencién del
Gobierno en los supuestos del articulo 155 de la Constitucién (art. 155.1).

b)  Iniciativa en las decisiones de las Cortes relativas a los convenios y
acuerdos entre las CC. AA. y a la distribucién de recursos del Fondo de Com-
pensacién Interterritorial regulado en el articulo 158.2 (art. 74 2).

¢) - Ejercicio 'de la iniciativa legislativa, mediante proposxaones de leyes
marco, ‘de transferencia o delegacién, y de armhonizacién (arts. 87.1 y 89.2/
150).’

d) Facultad de nombrar Comisiones de investigacion sobte cualquier
asunto de interés puiblico (art. 76.1), como pueden ser, por ejemplo, actuacio-

posmvo de comp. 25/1982 BOE num. 197, 18 agosto 1982, Fund. )und.lco 6). Lo que
quiefé dec1r que, en opinién del Tribunal, el ejercicio por la Comunidad Auténoma de sus
propias- competencias no ha vulnerado su deber de solidaridad respecto a las demds.
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nes de las autoridades de las CC. AA. presuntamente constitutivas de violacio-
nes de derechos o de la igualdad entre los ciudadanos.

e) Facultad de cincuenta senadores de interponer recurso de inconstitu-
cionalidad contra las disposiciones legislativas de las CC. AA [arts. 153,a);
161.1,4), y 162.1,4)].

C) Congreso de los Diputados. Le cotresponde:

a) Examen por la Comisién Constitucional del Congreso, con el concurso
y asistencia de una Delegacién de la Asamblea de Parlamentarios del territorio
del proyecto de Estatuto, elaborado por ésta en los supuestos del art. 151.2
de la Constitucidn, es decir, de las Comunidades de autonomia plena. Su inter-
vencién es, en este punto, decisiva, pues si de este examen resulta un acuerdo,
el texto del Estatuto queda redactado definitivamente, ya que tanto el refe-
réndum preceptivo como la intervencién de los Plenos de las Cdmaras sélo
pueden aceptarle o rechazarle, pero no enmendarle ni modificar su contenido.

b) Facultad de nombrar Comisiones de investigacion en los términos vis-
tos para el Senado (art. 76.1).

c) Ejercicio de la iniciativa legislativa, mediante proposiciones de leyes
marco, de transferencia o delegacién, y de armonizacién (articulos 87.1y 89.
2/150).

d) Recepcién de las proposiciones de ley que le remitan las Asambleas
de las CC. AA. art. 87.2).

e) Decisién, por mayoria absoluta, en dltimo término en los supuestos de
desacuerdo entre las C4maras respecto a los convenios y acuerdos entre Comu-
nidades Auténomas y el Fondo de Compensacién (arts. 74.2/145.2 y 158.2).

f) Legitimacién de cincuenta disputados para interponer el recurso de in-
constitucionalidad contra las disposiciones legislativas de las CC. AA. [articu-
los 153,4); 161.1,4), y 162.1,42)].

D) Cortes Generales. Es de su competencia:

a) Autorizacién de los acuerdos de cooperacién entre las CC. AA.; bas-
tando la comunicacién al Parlamento en los demds convenios para la gestién
y prestacién de servicios propios {art. 145.2).

b) Aprobacién y reforma de los Estatutos de Autonomis mediante ley
orgdnica (arts. 81; 146; 151.12, y 147).

¢) Aprobacion de las leyes de armonizacidn, tras apreciar la necesidad
del interés general por mayoria absoluta de cada Cdmara (art. 150.3); de las
leyes de transferencia o delegacién a las CC. AA. de facultades correspondien-
tes a materias de titularidad estatal, previendo la oportuna transferencia de
medios financieros y las formas de control que se reserva el Estado (art. 150.2),
y de las leyes marco, que permiten facultades legislativas de las CC. AA. en
materias de competencia estatal, previendo «la modalidad de control de las
Cortes Generales sobre estas normas legislativas de las Comunidades Auto—
nomas» (art. 150.1).
d) Facultades para, mediante ley orgénica, y por motivos de interés na-
cional, autorizar la constitucién de CC. AA. de dmbito territorial no superior
a una provincia; autorizar o acordar un Estatuto para territorios no integrados
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en la organizacién provincial, y sustituir la i 1n1c1at1va autonémica de las Cotpo-
raciones Locales (art. 144). .

e) Distribucion de los 1ecursos- del Fondo: de Compensacmn entre las
CC: AA. y provincias, €n su caso (art: 158.2).

) Aprobacién, por ley, de la planificacién econdémica (art 131 2) uno
de cuyos objetivos es la armonia del desarrollo reglonal S

E) El Tribunal Comtztuczonal El Tribunal Constitucional paratece como
la verdadera clave del sistema constitucional y, en dltima instancia, es el 6r-
gano garantlzador supremo de la solidaridad. En ‘ese’ sentldo, serfan sus fun-
ciones:

@) Control de la constitucionalidad de las leyes estatales y de las dispo-
siciones leglslatlvas de las CC. AA. [arts. 153, a),y 161.1,4)]. ’

b) - Conocimiento de los recursos de amparo por v1olac1on de. derechos y

Iibertades (art. 161.1, 5).

- ¢) -Conocimiento de lo.v conﬂzctos de competencia entre el Estado y las
CC. AA.y los de éstas entre sf (art. 161.1,¢)

d) Interpretacién del alcance y contenido del principio general de solida-
ridad, proclamado'én el articulo 2%, y de cada una de sus manifestaciones
constltuclonales, como intérprete supremo de la Constltuc1on (art 1° de 1a
Ley Orgamca del Tnbunal Constitucional). o

F)y Otros organos constitucionales:
~a) El Tribunal de Cuentas controla la act1v1dad econémica y presupues-

taria de los érganos de las CC. AA. (art. 153,d)

b) Los Tribunales contenciso-administrativos controlan la. act1v1dad ad-
ministrativa de las CC. AA. y sus normas reglamentarias (art. 153,¢).

III." ‘CONCLUSIONES. EL PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD
./ 'Y LA NATURALEZA JURIDICA DEL ESTADO Y

De todo lo expuesto deberla derivarse alguna luz sobre la naturaleza 1ur1-
dica del Estado desde la perspectiva de su organizacién territorial, La cuestién
es problemética, en primer lugar porque la distincién cldsica entre formas de
Estado unitario, federal y regional, ha ido difumindndose a lo largo del tiem-
po ¥ hasta resultar modelos organizativos a2 menudo dificilmente deslindables
en sus resultados pricticos, por mis que sigan teniendo alguna.validez como
criterios diferenciadores de su origen tedrico e histérico, hasta poder. hablarse
de una cierta indifetrenciacién entre las formas de Estado’y poner el acento

8 Por ejemplo, T. R. Ferndndez, «Aspectos institucionales del regionalismos, en: Las

autonomias regionales. 1: Aspectos politicos y juridicos, op. cit., pag. 313, y S. Mufioz
Machado, Derecho piblico..., 1, op. cit., pdgs. 166-167, S .
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en que se trata, en todos los casos, de férmulas de distribucion territorial del
poder del Estado, que viene a completar la tradicional divisién funcional.

Pero es que, ademds, y en segundo término, las dificultades se acrecientan
por las singularidades de nuestra Constitucién, que ha optado por la indefi-
nicién del modelo de Estado ™, apuntando tan s6lo la tendencia a la descen-
tralizacién y sefialando sus principios orientadores. '

En una primera aproximacién, parece que el sistema espaiiol se aparta del
federal tipico ., No hay, en efecto, ningin pacto entre entidades estatales pre-
vias y soberanas que deciden constituir otra entidad organizativa comtn, a la
que transfieran algunas de sus competencias, que antes ejercian con plenitud ¥,
lo que se traduce en la no necesidad de tal pacto para la reforma constitucio-
nal. Es decir, siguiendo a Virga, las CC. AA. carecerian de autonomia consti-
tucional ®, frente a lo que sucede en los Estados federales. El proceso auto-
némico espafiol es mis bien al contrario, por lo que el titulo legitimador del
detecho a la autonomia y la orientacién general del sistema le aproximan al
modelo de Estado regional, desarrollado, como se sabe, en la Constitucién
italiana de 1947 sobre el precedente del «Estado integral» de la Constitucién
espafiola de 1931 y concebido como férmula intermedia -entre el Estado uni-
tario y el federal ™, En efecto, el Estado espafiol resulta ser un Estado nacio-
nal, es decir, la organizacién juridico-politica de la nacién espafiola, que, en
uso de su poder constituyente soberano, reconoce y garantiza el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que han contribuido a su forma-
cién en el transcurso de la historia y le erige en principio general de su propia
organizacién territorial (arts. 2.° y 137). Por eso el Estatuto, norma que con-
creta la existencia juridico-politica de una Comunidad Auténoma, es aprobado,
en dltimo término, por las Cortes, érgano de representacién del pueblo es-
pafiol (art. 66.1), y sancionado y promulgado por el rey, todo ello dentro de
la Constitucién, emanada de la voluntad constituyente del pueblo espaiiol (ar-
ticulo 1.°2). Por eso la reforma constitucional no exige el consentimiento de

12 A juicio de Solozdbal, con buen criterio («Nacién, nacionalidades...», cit., pig. 279).
Sobre la indefinicién del modelo de Estado, véase, por ejemplo, J. de Esteban, en J. de
Esteban y L. Lépez Guerra, El régimen constitucional espafiol, 11, op. cit., pigs. 337-338;
G. Arifio, «Las autonomias: tres cuestiones cardinales», en Cuenta y Razdn, nim, 3, 1981,
pags. 29-32, y «El Estado de las autonomias: realidad politica...», cit., pigs. 14-29; F. Mo-
derne y P. Bon, Les autonomies régionales..., op. cit., pigs. 48-54; M. Martinez Sospedra
y L. Aguilo Lucfa, Lecciones..., II, op. cit., pags. 21-24; S. Mufioz Machado, Derecho
piblico..., 1, op. cit., pags. 153-167.

% En ese sentido, L. Sdnchez Agesta, «Algunos caracteres...», cit., pigs. 16-17; id,,
Sistema politico..., op. cit., pdg. 362, y «Las autonomias», cit., pdg. 190.

% En igual sentido, M. Clavero Atévalo, Igualdad, uniformidad vy variedad..., op. cit.,
pég., 46. No obstante, debe advertirse que el pacto como origen del Estado federal no es
elemento necesario; cfr. M. Gatcla Pelayo, Derecho constitucional comparado, Madrid,
1959, pdg. 215

5 No es el sentido de que no se trate de autonomia reconocida por la Constitucién,
sino en el de que carecen de poder constituyente y de Constitucién politica. Cfr. P. Virga,
La regione, Milén, Giuffré, 1949, pdgs. 14-20.

%" G. Ambrosini, «Un tipo intermedio di Stato fra I'unitario e il federale caratterizzato
dall’autonomia regionaly, en Riv. Trimestrale di Diritto Pubblico, 1933, pigs. 92 y sigs.
Entre nosotros ha desarrollado la teoria del Estado regional J. Ferrando Badia, en E! Estado
unitario, el federal y el Estado regional, Madrid, Tecnos, 1978.
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las CC. AA. en cuanto tales, sino sélo la decisién de las Cortes Generales y,
en ocasiones, la aprobacién mediante referéndum de la totalidad del pueblo
espariol, todo ello en los términos: prev1stos én el mismo texto- constitucio-
nal ¥, A esa orientacién general 'del sistema,’ no federal %, contnbuyen algu-
nos de los principios técnicos: ‘constitucionales *®: a) Escasa participacién de
las CC. AA. en la formacién de la voluntad estatal teducida institucionalmente
‘al Senado, y con las limitaciones antes referidas; b) Atribucién al Estado de
las competencias definitivamente residuales (art. 149.3); ¢) Carencia de las
CC. AA. de potestades jurisdiccionales '*,>y )" Facultades de intervencién ex-
traordinarias del Gobierno en los supuestos de inéumplimiento por las Co-
‘munidades Auténomas de sus' obligaciones constitucionales o legales, o actua-
ciones en contra del interés general de Espafia (art. 155). '

No obstante, también estdn presentes.en el modelo espaiiol elernentos muy
préximos a los tipicos de un Estado federal, apareciendo ademéds entremezcla-
dos con aquellos otros de distinta naturaleza Entre esos «rasgos federales» ™

- cabe citar: =

a) Cierta intervencién de los tetritorios que desean acceder a la autono-
mia en la elaboracién de sus Estatutos e inclusg;en su aprobacién en algunos
de ellos mediante la necesidad de referéndum de las poblaciones respectivas,
requisito exigido también para su reforma (arts. 146; 147.2; 151.2, y 152.2).
La naturaleza y rango de esa intervencién otorgana a las CC AA., segin Tru-
11110 potestades cuasxconstltuyentes 192,

b) La participacién de las CC. AA en la formacmn de la voluntad esta-
tal, especialmente a través del Senado (arts. 69;7122.3;'155, y 159.1), en el
proceso legislativo (arts. 78.2' y 109), en la reforma constltucmnal (arts. 87
y 166) o en la planificacién econémica (art..131.2). -

- ¢) La limitacién del control de las leyes autonémlcas al jurisdiccional del

1. R. Entrena, Comentarios a la Con.\'tttuczén op. cit., pdgs. 48-49; L Sdnchez Agesta,
Sz:tema politico..., op. cit., pag. 360 L Vandelh Lordmameﬂto regzonale ., op, cit.,
pags. 392-393.

¥ Cuando se niega la asxmﬂacxén del sistema autonomlco espafiol al federal nos refen—
mos en sentido estricto, pues si por federalismo se entiende un principio general de divi-
sién territorial del poder puede afitmarse que la organizacién espafiola «tiene una cierta
naturaleza federal» (L. Sdnchez Agesta, Sistema politico..., op. cit., pdg. 361). En sentido
anilogo, A. Fontén, «El Estado de las autonomfas», en El Pazs 11 enero 1980, pdg. 16,

8 Véase L. Vandelh L’ordinamento regzonale ., op, cit., pigs. 392-393 y la biblio-

grafia alli citada.
- Pues las facultades que en esta materia les otorgan tanto la Constituci6n -como los
Estatutos se limitan, en general, a aspectos organizativos, déntro de la unidad del poder
judicial (arts. 117 y 152). Cfr. R. Entrena, Comentarios a la Constitucién, op. cit., pig. 49,
y L. Sanchez Agesta, «Algunos caracteres...», cit., pags. 17 y sigs., y Sistema politico...,
op. cit., pag. 387.

5 7q expresién es de J. J. Solozdbal, siguiendo a Livingston (federal instramentalities);
véanse sus trabajos «Los rasgos federales de la Constitucién espafiola», en Diario 16, 22
septiembre 1979, y «Nacién, nacionalidades...», cit., pigs. 279-280. Mientras algunos auto-
res destacan la importancia de tales rasgos (asi, G. Trujillo, «Federalismo y regionalis-
mo...», cit., pigs. 42-43; M. Martinez Sospedra y L. Aguilo, Lecciones..., II, op. cit., pé-
gina 23 —«elementos federahzantes»— o J. L. Simén Tobalma El Estado autonémico ¥
sus matices federales, Madrid, LE. A, L 1981, pigs. 179-188), otros la aminoran, como

. Vandelli, L’ordinamento regzonale " op cit., pag. 394.

2 G. Trupllo «Federalismo yreglonahsmo .», cit., pag. 43,
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Tribunal Constitucional y, por tanto, inexistencia de controles politicos (at-
ticulo 153, q) 193, :

d) Similitud organizativa del Estado y de las CC. AA. (art. 152.1) y
posibilidad de contar_con verdaderas potestades legislativas y ejecutivas, en el
marco tnico de la Constitucién, incluso con fuerzas de policia propias (articu-
lo 149.1.29%), lo que otorgaria a las CC. AA. verdadera entidad politica **.

e) Un primer criterio en el reparto de competencias consistente en dejar
a la competencia de las CC. AA. todo lo no atribuido por la Constitucién a la
competencia exclusiva del Estado (arts. 149.1 y 3).

Es decir, la combinacién de elementos federales o cuasifederales y los sim-
plemente descentralizadores configura un modelo inconcreto que no puede ser
considerado Estado. federal, ‘pefo tampoco estrictamente Estado regional ™.
Por eso la doctrina ¥ ha intentado encuadrarle en otras categorias conceptua-
les de nuevo cufio, que ponen de manifiésto bien esa sintesis de elementos
federales y regionales ™® o bien su cardcter evolutivo, con indicacién del mo-
delo final ™, no faltando quienes aluden a la complejidad de la estructura esta-

¥ Frente a los controles politicos sobre las leyes de las regiones en los sistemas regio-
nales, los casos de Gran Bretafia y, en menor medida, Italia son en ese sentido significa-
tivos, Una sintesis de estos problemas puede verse en S, Mufioz Machado, «El Gobierno
y la Administracién regional», en Autonomias regionales. 1. Aspectos politicos y juridicos,
op. cit., pdgs. 432 y sigs. De todas formas, no conviene olvidar la posibilidad de la suspen-
sién de las disposiciones legislativas de las CC. AA, por su impugnacién por el Gobierno
ante el Tribunal Constitucional (art. 161.2). ’

1% Salvo en ¢l caso de las normas legislativas de las CC. AA. dictadas en virtud de una
ley matco de atribucién de competencias (art. 150.1) o de una ley orgdnica de transferencia
y/o delegacién (art, 150.2). .

15 Bn ese sentido, G, Trujillo («Federalismo y regionalismo...», cit., pdg. 43) y J. Tor-
nos («Los Estatutos de las Comunidades Auténomas en el ordenamiento juridico espafiol»,
en Rev. de Administracién Piblica, ndm. 91, 1980, pig. 158.

1% No sélo por la existencia de elementos estructurales «no regionales», sino, de entra-
da, porque la Constitucién réconoce y garantiza la autonomfa no sélo a las regiones, sino
también a las nacionalidades. No obstante, la expresién ha sido utilizada, por ejemplo, por
T. R. Ferndndez en «La organizacién territorial del Estado...», cit., pg. 353; M. Martinez
Sospedra, Aproximacién al Derecho constitucional espafiol. La Constitucién de 1978, Va-
lencia, F. Torres Ed., 1980, pig. 77; J. Ferrando Badia, «Del Estado unitario al Estado
autonémico: su proceso», en Rev. del Departamento de Derecho Politico, UNED, nim. 5,
1979-1980, pédgs. 7-19. La critica debe extenderse a quienes, en su concepto, aluden a la
regionalizacion como tendencia {cfr. nota 199).

¥ Puede verse una sintesis en G. Arifio, «La Espafia de las autonomfias: realidad poli-
tica...», cit., pags. 24-25.

¥ G, Trujillo habla de «Estado federo-regional» («Federalismo y regionalismo...», cit.,
pags. 15, 42 y sigs., y Constitucién espafiola. Edicion comentada, op. cit., pigs. 275-276),
o J. Ferrando, «Estado nacional-regionals, en La potestad legislativa..., cit.

¥ Asi, «Estado regional federalizado o federalizable» (A. Rubiales, «Comunidades Au-
ténomas...», cit., pag. 180), «Estado regionalizable» (O. Alzaga, La Cownstitucién espaiiola
de 1978..., op. cit., pdg. 820; L. Cosculluela y S. Muifioz Machado, «Las Comunidades
Auténomas», cit., pag. 6; J. Belmonte, Le Constitucién espafiola..., op. cit., pig. 56;
M., Clavero, Igualdad, uniformidad..., op. cit., pdg. 11; A. Guaita, «Las regiones, antes y
después...», cit., pag. 148; J. Leguina, «Las Comunidades Autdiiomas», cit., pig. 745
—«Estado unitario regionalizables—; L. Vandelli, L’ordinamento regiondle..., op. cit.,
pég. 397), «Estado unitario altamente descentralizado que puede facilitar un juego politico
cuasifederal» (J. J. Solozdbal,” «Nacidn, nacionalidades...», cit., pdg. 279) o «Estado auto-
nomista» (J. de Esteban, en J. de Esteban y L. Lépez Guerra, El régimen constitucional
espafiol, 11, op. cit., pag. 338).
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tal sin matizar su naturaleza *®. Parece que serfa mds conveniente, prescindien-
do incluso de los viejos mitos terminolégicos *,; hablar de un Estado auto-
némico ™, en cuanto «el principio de autonomxa con . sus_ consecuencias
teritoriales, personales, f1nanc1eras, administrativas y politicas. . :» €8 un prin-
cipio general de orgamzaczon que no .sélo-define las CC. AA:, sino, segin la
Const1tuc16n, la orgamzac1on de las. prov1nc1as y municipios» 2. Ese Estado
se caracterizaria asi por: , o

1.° Existencia de un Estado como estructura pohtlca umtana, en que se
organiza juridica y politicamente la Nacién espaiiola, a. «quien. corresponde la
soberanfa y titular, por tanto, de un poder. consutuyente ongmarlo (arts. 1.°2
y 2., expresado en la Constitucién.: : :

-2° En virtud de esa Constitucién, el Estado se otganiza terntonalmente
sobre el principio de autonomia de municipios; provincias'y CC. AA., diferen-
ciada la de éstas en su caricter constitucional frente al- simplemente legal de
autonomia Jocal y comprendlendo autonom1a~ orgamzatlva, normativa, fman-
ciera y politica. ’ e

3. Desde la perspectiva de la fundamentaczon fllosoflco pohuca de este
modelo, la existencia de una entidad politica unitaria y una pluralidad de enti-
dades auténomas obedece a la necesidad de agenclas gestoras, respectlvamente

™ Por ejemplo, «Estado fundado én’ el derecho al autogoblemo» (J: A. Gonzalez Casa-
nova {«Los Estatutos de las Comunidades..., cit., pdg.’279), «Estado complejo» (M. Ara-
g6n Reyes «La Monarquia patlamentaria», en La Constitucién espafiola de 1978. Estudio
sistemético, op. cit.) o «Estado plural» -(E. Tierno Galvin, «El Estado plurals; en El Pais,
22 marzo 1980). ‘

» T R. Ferndndez, «Aspectos institucionales del regxonahsmo» cit,’

*2 El concepto fue propuesto por el profesor Sénchez Agesta: (Diario 16; 1 sepuembre
1978, y Sistema politico..., op. cit., pig. 360) y seguido luego por otros autores: J. F
rrando «El Estado autonémico: ventalas e inconvenientes», en Ya, 28 abril 1979; «Del
Estado unitario al gEstado de las autonomias?», en Ya, 19 seplembre 1980, y «Del Estado
unitario al Estado autonémico: su proceso...», cit.; E."Alvarez Condg, Las Comunidades
Auténomas, op. cit., pig. 60; R. Entrena, Comentarios a la Constitucién, op. cit., pdg. 48
J. Beneyto, «Estado unitario y Estado autonémico», en' Ya, 1 abril 1980, pédg: 5 G. E
‘rriaga, «El Estado autonémico y sus titanes», en Ya, 26 marzo 1980; J Garcia Roca y
P, Santolaya Machetti, «Consideraciones sobre las finalidades del Estado autonémico.. »,
cit.; D, G. Lavroff, «Les institutions politiques de I'Espagne.. Constitution du 29 décembre
1978», en Notes et études documentaires. La Documentation frangaise, nims, 4629-4630,
Parfs, 9 julio 1981, pdg. 93; M. Martinez Sospedra, Aproximacién al Derecho constitucional
espanol ., Op. c1t pég. 77 —el término es identificado. con el de Estado regional—;
F. Murillo y M. Ramirez Ordenamiento constituciond de Espafia, Madrid, Ediciones S. M.,
Madrid, 1980, pdg. 123; J. M. Quintana, Las autonomias y el thulo VII de la Constitu.
cibn, 7, Op. cit, pég 18.

Parecida denominacién es la de «Estado de las autonomfas», empleada preferente.
mente por la clase politica {cfr. A. Fontdn, «El Estado de las autonomias», en El Pafs, 11
y 12 enero 1980; R. Martin Villa, «La democracia y el Estado de las autonomias», en
Década, niim. 1, 1980 G. Peces-Barba «El Estado de las autonomfass, en EI Pais, 7 di-
ciembre 1979, v " La Constitucion espanola ., op. cit., pag. 172, donde se refiere al «Estado
de las autonomfas constitucionalmente garantlzadas») Cunosamente el término ha sido
utilizado por el Tribunal Constitucional (cfr. sentencia 76/1983, de 5 de agosto, cit. Fund.
juridicos 2 o 14).

2 1. Sinchez Agesta, «Las autonomfas», cit., pig. 194, La idea ha sido recogida por
el Tribunal Constituciopal; asf, en su sentencia de 28 de julio de 1981, cit., se declara que
el prgmplo de autonomfa «es uno de los principios estructurales’ bésxcos de nuestra Cons-
titucién» . -
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de intereses generales, o sea, nacionales o supralocales, y de intereses propios
o peculiares de esas entidades, para cuya satisfaccién se les dota precisamente
de autonomia. Pero ¢sos intereses no son contrapuestos, por lo que ni el Es-
tado puede ser ajeno’ a los intereses de sus entidades integrantes, ni éstas a los
intereses generales. No obstante, la Constitucién encomienda al Estado la fun-
cién garantizadora ‘del interés general, lo que, dada la superioridad de éste,
coloca al Estado en una evidente posicién de supremacia.

4° El principio que articula los intereses generales y los peculiares o
particulares, o, lo que es igual, el criterio de equilibrio entre la unidad de
la estructura estatal y la diversidad o pluralidad de las estructuras comunita-
rias, en que se institucionaliza el derecho a la autonomia de las nacionalidades
y regiones, es €l de.solidaridad, que permite la integracién de esas entidades
auténomas en la supetior unidad estatal, lo que supone que las mismas forman
parte de un todo superior que las engloba, sin anularlas, con unos fines comu-
nes, de los que todos se corresponsabilizan mediante su cooperacién positiva,
compatibles con los fines més particulares de sus miembros, también a tener
en cuenta por el conjunto en su actuacién. La solidaridad constituye, asi, un
mecanismo de conexién profundaentre las partes (CC. AA.) y el todo (Estado)
en el que se integran, lo que se traduce en dos consecuencias:

a) Positivamente implica la participacién de las CC. AA. en la voluntad
estatal y la cooperacién orgénica y funcional entre el Estado y las CC. AA.
Ambas formas estdn presentes en nuestra Constitucién, aunque la primera de
modo un tanto insuficiente, a pesar de su indudable importancia para la «inte-
gracién» del Estado. En este 'sentido, una interpretacién sistemdtica de la
Constitucién y de las normas dictadas para su desarrollo permiten deducir que
tal participacién se produce tanto en la composicién de algunos érganos esta-
tales (especialmente el Senado) como en la formacién de su voluntad; asi, en
la legislacién, reforma constitucional, adopcién de medidas en relacién con las
propias CC. AA., la planificacién econémica y la formacién y/o aplicacién de
la voluntad internacional del Estado. En cuanto a las formas de cooperacién,
aunque no siemptre ‘con nitidez, estdn mds desarrolladas en el texto constitu-
cional, sobre todo la cooperacién funcional, es decir, la colaboracién entre las
competencias respectivas del Estado y de las CC. AA.

b) Negativamente, la solidaridad se traduce en los limites a la actuacién
de las CC. AA., precisamente como consecuencia de su integracién en la uni-
dad del Estado, cuyos fines no pueden desconocer. En ese sentido, como cual-
quier otro podet publico, las CC. AA. han de respetar los principios constitu-
cionales que reflejan los valores del Estado como comunidad nacional v los que
regulan la organizacién y funcionamiento de los entes piiblicos. Ademds, como
limites especificamente suyos, las CC. AA. deben tener en cuenta una serie de
principios constitucionales de la organizacién territorial (prohibicién de privi-
legios, igualdad bdsica de:derechos y obligaciones, libertad de circulacién y
establecimiento, etc.); la planificacién estatal de la actividad econdmica; las
obligaciones internacionales asumidas por el Estado, y los intereses generales
del Estado o los de otras CC. AA., que actian como un deber reciproco del
Estado y de las CC. AA. de comportarse lealmente en sus relaciones, en cuan-
to que todas esas entidades forman parte de una entidad superior a cuyos inte-
reses han de cooperar eficazmente.
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En suma, pues, la Nacién espafiola. se organiza en un Estado cuyo poder
distribuye entre las entidades territoriales que la integran, a las que se dota
de autonomia para la gestién de sus intereses peculiares, pero coordinadas en.
una sintesis nacional de fines colectivos, a través de las férmulas de armonia
que derivan del principio de solidaridad ®, entendido como mecanismo de
integracién politica y criterio de equilibrio dindmico entre la unidad v la di-
versidad, en el marco de la Constitucién.

# 1. Sénchez Agesta, «Las autonomiasy, cit., pag. 195,
6





