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I. INTRO DUC CIÓN

En Espa ña, la ac tual for ma te rri to rial del Esta do es el fru to de un lar go y
com ple jo pro ce so de cons truc ción. El he cho de que ese pro ce so pue da
con ti nuar en el fu tu ro, da das las ex pec ta ti vas aho ra ge ne ra das de re for -
mas es ta tu ta rias e in clu so de po si bles re for mas cons ti tu cio na les, no im pi -
de cons ta tar que hoy he mos al can za do un de ter mi na do mo de lo, el Esta do 
au to nó mi co, ca paz, eso sí, co mo con se cuen cia de las pro yec ta das re for -
mas nor ma ti vas, de per fec cio nar se, de te rio rar se o tras for mar se. Los cam -
bios no siem pre con ser van las co sas, al me nos en sus ele men tos esen cia -
les, pues to que a ve ces lo que per si guen o con si guen es des truir las, ni
siem pre, aun que pre ten dan con ser var las, co rri gién do las, las con so li dan;
por otro la do, co mo es ob vio, el me ro cam bio, por sí so lo, no al ber ga, ne -
ce sa ria men te, una con no ta ción po si ti va: pue de ser me jor, pe ro tam bién
peor; de to do ello la ex pe rien cia nos pro por cio na so bra dos ejem plos.

Al mar gen, pues, de lo que nos de pa re el fu tu ro, en el pre sen te, co mo
he di cho, te ne mos un mo de lo te rri to rial, con al gu nas im per fec cio nes, cla -
ro es tá, que con ven dría eli mi nar, y tam bién con al gu nas ca ren cias, que se 
de ben col mar, pe ro bas tan te es truc tu ra do y, por ello, de fi ni do.1 Ese mo -
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de lo pe cu liar es pa ñol, que se in clu ye co mo una es pe cie en el gé ne ro
“Esta do te rri to rial men te com pues to”, y cu ya de no mi na ción, “Esta do au -
to nó mi co”, ha si do acu ña da por la doc tri na, es el pro duc to de una ex ten -
sa se rie de de ci sio nes po lí ti cas, nor ma ti vas y ju ris pru den cia les, que se re -
mon tan, al gu nas, a los tiem pos de la tran si ción, pe ro que se per fi lan en la 
Cons ti tu ción, los es ta tu tos de au to no mía, los pac tos au to nó mi cos y, de
ma ne ra muy de ci si va, en la sen ten cias del Tri bu nal Cons ti tu cio nal.

A exa mi nar ese lar go y com ple jo pro ce so de cons truc ción y a se ña lar
los ras gos prin ci pa les del mo de lo así ob te ni do se de di can las pá gi nas que 
si guen.

II. TRAN SI CIÓN PO LÍ TI CA Y AU TO NO MÍA TE RRI TO RIAL

Una de las cla ves del ex traor di na rio y ejem plar pro ce so de cam bio po lí -
ti co que se ex pe ri men tó en Espa ña al pa sar de una dic ta du ra a una de mo -
cra cia, con sis tió en que las de ci sio nes fun da men ta les so bre la for ma de
Esta do y de go bier no que la Cons ti tu ción, en 1978, ven dría a re co ger
(Esta do de mo crá ti co, au to no mías te rri to ria les y mo nar quía par la men ta ria),
se ade lan ta ron a ella, adop tán do se pre via men te du ran te la tran si ción.2

Así, la de mo cra cia, y su re qui si to ne ce sa rio, las li ber ta des pú bli cas, eran 
ya una rea li dad (aun que aún im per fec ta) al inau gu rar se en ju lio de 1977
las nue vas Cor tes sur gi das de las elec cio nes del pa sa do 15 de ju nio, y al
ini ciar se en oc tu bre de ese año el pro ce so cons ti tu yen te. Pa ra que aque llas
elec cio nes fue ran de mo crá ti cas (co mo así ocu rrió) pri me ro ha bía que es ta -
ble cer, al me nos en sus lí neas esen cia les, la de mo cra cia mis ma. Y ello se
hi zo a tra vés de un con jun to de nor mas y ac tos de va ria da ín do le (se se -
ñalan só lo las más re le van tes): la Ley pa ra la Re for ma Po lí ti ca, del 4 de
ene ro de 1977 (pre via men te ra ti fi ca da en re fe rén dum po pu lar el 15 de di -
ciem bre de 1976, con muy al to por cen ta je de par ti ci pa ción y de vo to afir -
ma ti vo), que for mu la ba co mo prin ci pios rec to res del Esta do (en ra di cal
opo si ción a los que re gían has ta ese mo men to) la so be ra nía del pue blo, el
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in de fi ni do o mo de lo ina ca ba do?”, Au to no míes. Re vis ta Ca ta la na de De re cho Pú bli co,
núm. 20, di ciem bre de 1995; tam bién pue de ver se en mi li bro Estu dios de de re cho cons ti -

tu cio nal, Ma drid, 1998, pp. 411-423.
2 Pa ra ma yor de sa rro llo so bre ello me re mi to a mi tra ba jo “La ar ti cu la ción ju rí di ca

de la tran si ción”, Re vis ta de Occi den te, núm. 54 (mo no grá fi co so bre la tran si ción), no -
viem bre de 1985; des pués in clui do en Estu dios de de re cho cons ti tu cio nal, cit., no ta an te -
rior, pp. 21-36.



su fra gio uni ver sal, la de mo cra cia par la men ta ria y los de re chos fun da men -
ta les de la per so na; el Real De cre to-ley del 8 de fe bre ro de 1977, que mo -
di fi có la Ley de Aso cia cio nes pa ra que pu die ran le ga li zar se to dos los par -
ti dos po lí ti cos (un hi to esen cial lo cons ti tu yó la le ga li za ción, al am pa ro de
esa nor ma, del Par ti do Co mu nis ta por acuer do del Go bier no del 9 de abril
de 1977); el Real De cre to-ley del 18 de mar zo de 1977, que re gu ló el ré gi -
men elec to ral ge ne ral de ma ne ra im pe ca ble (tan to que, des pués de la
Cons ti tu ción, con ti nuó en vi gor apli cán do se a las su ce si vas elec cio nes has -
ta que fue sus ti tui do en 1985 por la Ley Orgá ni ca del Ré gi men Elec to ral
Ge ne ral, que en sus lí neas maes tras res pe ta ría aquel mo de lo de 1977); los
rea les de cre tos-le yes del 4 de mar zo, 1o. de abril y 2 de ju nio de 1977, por 
los que se re co no ció el de re cho de huel ga, se ga ran ti zó la li ber tad de ex -
pre sión, se ex tin guió la sin di ca ción obli ga to ria y se re for ma ron ra di cal -
men te las es truc tu ras sin di ca les; los Instru men tos del 13 de abril de ese
año, me dian te los cua les se ra ti fi ca ron por el Esta do es pa ñol (in te grán do se
en nues tro or de na mien to) las pac tos in ter na cio na les de de re chos ci vi les y
po lí ti cos, y de de re chos eco nó mi cos, so cia les y cul tu ra les.

Por otro la do, la trans for ma ción de la mo nar quía au to ri ta ria, le ga da
por el fran quis mo, en una mo nar quía par la men ta ria se fue po nien do en
mar cha a tra vés de la vo lun ta ria au to li mi ta ción del rey, so bre to do a par -
tir de las elec cio nes de 1977 (an tes, en 1976, y pa ra im pul sar el cam bio
po lí ti co, sí usó de los po de res que las le yes fun da men ta les le con fe rían),
y la re gu la ción (pro vi sio nal e in com ple ta) de las re la cio nes en tre el go -
bier no y las Cor tes por la Ley del 14 de no viem bre de 1977. Ya en ma yo
de 1977 la Mo nar quía ha bía re cu pe ra do la le gi ti mi dad di nás ti ca, me dian -
te la trans mi sión de los de re chos su ce so rios en la Co ro na efec tua da por
don Juan de Bor bón a fa vor de su hi jo Juan Car los, con lo cual nues tro
rey, que ha bía si do el su ce sor del ge ne ral Fran co, pa sa ba a ser tam bién el 
su ce sor del úl ti mo mo nar ca rei nan te, su pro pio abue lo don Alfon so XIII,
lo que ha ría po si ble que, des pués, la Cons ti tu ción pu die se re co no cer (co -
mo así lo hi zo en el ar tícu lo 57.1) su con di ción de “le gí ti mo he re de ro de
la di nas tía his tó ri ca”.

En lo que se re fie re a la or ga ni za ción te rri to rial, que se orien ta ría de
ma ne ra cla ra ha cia un mo de lo de Esta do ba sa do en la au to no mía re gio -
nal, se die ron ya los pri me ros pa sos con el Real De cre to-ley del 30 de
oc tu bre de 1976, que de ro gó el De cre to-ley de 1937 que des po jó a Gui -
púz coa y Viz ca ya de su ré gi men eco nó mi co-ad mi nis tra ti vo pe cu liar, y
con los rea les de cre tos del 4 de mar zo y del 2 de ju nio de 1977, re gu la -
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do res de las jun tas ge ne ra les de Gui púz coa, Viz ca ya y Ála va. De to dos
mo dos, cuan do esa re for ma se aco me tió con ma yor ex ten sión y pro fun di -
dad fue a par tir del Real De cre to-ley del 29 de sep tiem bre de 1977, que
“res ta ble cía” pro vi sio nal men te la Ge ne ra li dad de Ca ta lu ña, y del Real
De cre to del 17 de oc tu bre si guien te, por el que se nom bra ba pre si den te
de la Ge ne ra li dad a quien lo era (de la re pu bli ca na) en el exi lio, Jo sep
Ta rra de llas. Po co des pués, por Real De cre to-ley del 4 de ene ro de 1978,
se apro bó el ré gi men “preau to nó mi co” pa ra el País Vas co, y por su ce si -
vos rea les de cre tos-le yes dic ta dos en ese mis mo año se ex ten dió la
“preau to no mía” a to das las re gio nes es pa ño las.

Antes, pues, de que la Cons ti tu ción se pro mul ga se, in clu so mien tras se 
iba ela bo ran do, se de ci dió que el Esta do no se ría cen tra li za do, si no ba sa -
do en la au to no mía te rri to rial. Y aun que esa au to no mía se con fi gu ró co -
mo “pro vi sio nal” (lo que era ló gi co, a la es pe ra de la Cons ti tu ción) y de
con te ni do más ad mi nis tra ti vo que po lí ti co (és te úl ti mo, ob via men te, no
po dría de ter mi nar se por re so lu cio nes, co mo aqué llas, ema na das só lo del
Po der Eje cu ti vo), la de ci sión fue de gran ca la do, en cuan to que se eri gió
co mo prin ci pio de or ga ni za ción pú bli ca el de au to no mía re gio nal y se
op tó por que esa au to no mía se ex ten die se a to do el te rri to rio.

De ci sión, por lo de más, cohe ren te con las ideas po lí ti cas do mi nan tes
en la Espa ña de en ton ces: por con tra rio al fran quis mo, que fue dic ta du ra
y cen tra li za ción, el nue vo ré gi men po lí ti co ten dría que ser de mo cra cia y
des cen tra li za ción. La de mo cra cia y la au to no mía te rri to rial iban, pues, de 
la ma no. Se pen sa ba que, de la mis ma ma ne ra que la de mo cra cia te nía
que ge ne ra li zar se en to do el ám bi to na cio nal, la au to no mía tam bién.

Es cier to que la au to no mía era exi gi da en ton ces de ma ne ra más enér -
gi ca en cier tas par tes de Espa ña y, en tal sen ti do, se pre sen ta ba co mo una 
fór mu la ca paz de re sol ver esas cua li fi ca das de man das y pro vo car, res -
pec to de ellas, una me jor in te gra ción te rri to rial. Pe ro tam bién lo es que la 
op ción por la au to no mía no se to mó con el úni co ob je ti vo de dar res pues -
ta a aque llas con cre tas rei vin di ca cio nes (que es gri mían tí tu los his tó ri cos
o cul tu ra les), ni tam po co en fun ción ex clu si va de su uti li dad pa ra pro du -
cir aque lla me jor in te gra ción. Estas fue ron ra zo nes de mu cho pe so, des de 
lue go, y muy im por tan tes, pe ro no las úni cas. Jun to a ellas, co mo di je
más atrás, es ta ba tam bién la idea, ca si in dis cu ti ble en aque llos años, de
que la des cen tra li za ción te rri to rial era una fór mu la de or ga ni za ción es ta -
tal más de mo crá ti ca y efi caz que la cen tra li za ción y, en con se cuen cia,
que la au to no mía de be ría ge ne ra li zar se (aun que no ne ce sa ria men te con la 

MA NUEL ARA GÓN REYES186



mis ma in ten si dad) en to do el te rri to rio del Esta do. Se ña lar es to me pa re -
ce im por tan te pa ra com pren der me jor lo que vendría después.

Así co men zó la cons truc ción de nues tro ac tual mo de lo te rri to rial. Las
me di das adop ta das du ran te la tran si ción po lí ti ca pu sie ron en mar cha ese
mo de lo y mar ca ron pro fun da men te su de sa rro llo.3

III. LAS PRES CRIP CIO NES CONS TI TU CIO NA LES

SO BRE LA AU TO NO MÍA TE RRI TO RIAL

De las tres gran des de ci sio nes que la tran si ción pre fi gu ró, la Cons ti tu -
ción aca ba ría de sa rro llan do y con cre tan do dos de ellas: el Esta do de mo -
crá ti co (ase gu ran do de ma ne ra su fi cien te la so be ra nía po pu lar, ar ti cu lan -
do un am plio sis te ma re pre sen ta ti vo ba sa do en elec cio nes pe rió di cas y
li bres por su fra gio uni ver sal y ga ran ti zan do un com ple to ca tá lo go de de -
re chos fun da men ta les) y la mo nar quía par la men ta ria (de fi nien do la po si -
ción y las fun cio nes del rey y de ta llan do las re la cio nes en tre las cá ma ras
y el go bier no); pe ro no la ter ce ra, la au to no mía te rri to rial, cu ya con cre -
ción y de sa rro llo la pro pia Cons ti tu ción tras la dó a un mo men to pos te rior: 
el del es ta ble ci mien to de los co rres pon dien tes Esta tu tos de Au to no mía.

La Cons ti tu ción sí de ter mi nó, de ma ne ra in me dia ta, pa ra to dos los
mu ni ci pios y pro vin cias (ar tícu los 137 y 140-142), la au to no mía lo cal,
aun que, co mo sue le ocu rrir en otros tex tos cons ti tu cio na les, sin en trar en
de ta lles so bre su con te ni do com pe ten cial, que de ja en ma nos del le gis la -
dor, so me ti do, eso sí, a los lí mi tes que im po ne el re co no ci mien to por la
Cons ti tu ción de es ta ga ran tía ins ti tu cio nal, cu ya ima gen maes tra (que no
ca be en ten der igual se gún se tra ta de mu ni ci pio o de pro vin cias) ha de
ser pre ser va da.

No hay que mi nus va lo rar la im por tan cia de la au to no mía lo cal, cu ya
na tu ra le za ad mi nis tra ti va (me jor, eje cu ti vo-gu ber na ti va) no pue de ocul -
tar su in du da ble sig ni fi ca do po lí ti co. Pe ro, sal vo el bre ve apun te an te rior, 
no vol ve ré a re fe rir me a ella, ya que no es esa au to no mía el ob je to de es -
te tra ba jo, si no la que en la tran si ción se lla ma ba “au to no mía re gio nal” y
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hoy, en la Cons ti tu ción (ar tícu lo 2o.), “au to no mía de las na cio na li da des
y re gio nes”.

Pues bien, en re la ción con es ta au to no mía la Cons ti tu ción, co mo ya he 
di cho, no cul mi nó el pro ce so, di fi rien do su de sa rro llo a una eta pa pos te -
rior, y pro vo can do, con ello, una “des cons ti tu cio na li za ción”4 que afec ta -
ba a la es truc tu ra te rri to rial del Esta do. No obs tan te, esa “des con ti tu cio -
na li za ción” no fue de ma ne ra to tal, ni mu cho me nos, por que en la nor ma
fun da men tal se con ten drían un con jun to de pres crip cio nes que los fu tu -
ros Esta tu tos de Au to no mía ha brían de res pe tar. De ese mo do, la Cons ti -
tu ción, que no de ter mi na ría un mo de lo es pe cí fi co de Esta do des de el
pun to de vis ta de la or ga ni za ción te rri to rial, sí con ten drá, al me nos, un
mo de lo ge né ri co (Esta do “con” au to no mías te rri to ria les) es ta ble cien do
un mar co es truc tu ral y unos prin ci pios bá si cos so bre la ma te ria que ha -
brían de ser ob ser va dos a la ho ra de con cre tar, me dian te el de sa rro llo au -
to nó mi co, la for ma te rri to rial re sul tan te, cual quie ra que fue ra és ta.5

Así, la Cons ti tu ción de ter mi na que ha brá un so lo Esta do (ar tícu lo 1.1);
que la na ción es pa ño la se ca rac te ri za por su “in di so lu ble uni dad” (ar tícu lo
2o.), y que la so be ra nía na cio nal re si de en el pue blo es pa ñol (ar tícu lo 1.2); 
que las “na cio na li da des y re gio nes” tie nen re co no ci do el de re cho a la au to -
no mía y ga ran ti za da la so li da ri dad en tre ellas (ar tícu lo 2o.); que en el ejer -
ci cio de aquel de re cho (ya sea por las na cio na li da des o las re gio nes, sin
que la Cons ti tu ción tam po co iden ti fi que cuá les son las unas y las otras)
sur gi rán en ti da des con una co mún de no mi na ción, “co mu ni da des au tó no -
mas”, cu ya di ver si dad no po drá im pli car pri vi le gios ni ori gi nar dis cri mi na -
cio nes, ga ran ti zán do se que to dos los es pa ño les tie nen los mis mos de re chos 
y obli ga cio nes en cual quier par te del te rri to rio del Esta do (ar tícu los
137-139); que el ac ce so a la au to no mía ha brá de se guir unos de ter mi na dos 
pro ce di mien tos (ar tícu los 143 y 151); que en nin gún ca so se per mi ti rá la
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va rría, Juan J., Ba ses cons ti tu cio na les del Esta do au to nó mi co, Ma drid, 1998, pp. 72-90.



fe de ra ción de co mu ni da des au tó no mas (ar tícu lo 145.1 CE); que los es ta tu -
tos de Au to no mía se rán la nor ma ins ti tu cio nal bá si ca de las co mu ni da des
au tó no mas, or ga ni za do ra de sus ins ti tu cio nes y atri bu ti va de sus com pe -
ten cias (ar tícu lo 147), se apro ba rán co mo le yes or gá ni cas (ar tícu lo 81)
y su ela bo ra ción ha brá de se guir unos cau ces es pe cí fi cos (ar tícu los 146 y
151); que las com pe ten cias del Esta do es tán fi ja das en una lis ta de ma te -
rias (ar tícu lo 149) así co mo las que pue den asu mir las co mu ni da des au tó -
no mas (ar tícu lo 148), y, en fin, que la au to no mía del má xi mo gra do se rá
au to no mía po lí ti ca y por ello com pren de rá la exis ten cia de go bier nos y
par la men tos pro pios (ar tícu lo 152), es de cir, que la di vi sión te rri to rial del
po der pue de al can zar al Le gis la ti vo y al Eje cu ti vo, pe ro no al Po der Ju di -
cial, que es úni co en to da Espa ña (ar tícu lo 117).

Estas son las pre vi sio nes cons ti tu cio na les más re le van tes so bre la or -
ga ni za ción te rri to rial del Esta do que el de sa rro llo au to nó mi co ten dría ne -
ce sa ria men te que res pe tar. Los es ta tu tos de Au to no mía no pue den des co -
no cer las ni con tra de cir las.

Aho ra bien, jun to a esas nor mas im pe ra ti vas, la Cons ti tu ción de ja la
pues ta en mar cha del mo de lo te rri to rial y su con cre ta rea li za ción en ma nos 
del prin ci pio dis po si ti vo, pues no de ter mi na cuán tas co mu ni da des au tó no -
mas ha brá, ni si to das ten drán au to no mía po lí ti ca o si ha brá al gu nas só lo
con au to no mía ad mi nis tra ti va, ni cuán tas com pe ten cias asu mi rá ca da una
de ellas. El ac ce so a la au to no mía se rá vo lun ta rio (ar tícu los 143 y 151), las 
pro vin cias, o con jun to de pro vin cias con ca rac te rís ti cas co mu nes, que de -
seen cons ti tuir se co mo Co mu ni dad po drán op tar por una au to no mía de pri -
mer gra do, con el má xi mo de com pe ten cias (ar tícu lo 151.1) o por una au -
to no mía de se gun do gra do, con me no res com pe ten cias (ar tícu lo 148.1, en
re la ción con ar tícu lo 143), aun que esa di fe ren cia po dría ser só lo tran si to -
ria, ya que trans cu rri dos cin co años (148.2) es tas se gun das co mu ni da des
au tó no mas, me dian te la re for ma de sus es ta tu tos, ten drían ca pa ci dad pa ra
am pliar sus com pe ten cias igua lán do se in clu so con las pri me ras.

En re su men, la con ver sión en de fi ni ti vas de las au to no mías “pro vi sio -
na les” de la tran si ción, la con fir ma ción o mo di fi ca ción de sus de mar ca cio -
nes te rri to ria les, la op ción por una au to no mía po lí ti ca o ad mi nis tra ti va, o
con más o me nos com pe ten cias, la con fi gu ra ción, en su ma, del “ma pa au -
to nó mi co” no se rea li zó por la Cons ti tu ción, si no que que da ba su je ta a im -
pul sos pos te rio res.
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IV. EL DE SA RRO LLO AU TO NÓ MI CO

1. El de sa rro llo nor ma ti vo

A. Pri me ra fa se, de 1979 a 1983: ge ne ra li za ción di fe ren cia da
    de la au to no mía po lí ti ca en to do el te rri to rio.
    Esta tu tos de Au to no mía y acuer dos au to nó mi cos de 1981

El País Vas co, Ca ta lu ña y Ga li cia fue ron las pri me ras co mu ni da des au -
tó no mas que sur gie ron. Su ac ce so a la au to no mía y la ela bo ra ción de sus
res pec ti vos Esta tu tos (apro ba dos, en los dos pri me ros ca sos, el 18 de di -
ciem bre de 1979, y en el úl ti mo, el 6 de abril de 1981) se rea li zó de
acuer do con lo pre vis to en el ar tícu lo 151.2 y la dis po si ción tran si to ria
se gun da de la Cons ti tu ción. No obs tan te, el ca so ga lle go ya dio lu gar a
un am plio de ba te po lí ti co, que per die ron los que in ten ta ban cir cuns cri bir
a Ca ta lu ña y al País Vas co al mo de lo de au to no mía ple na o más in ten sa.
Una si tua ción aná lo ga se pro du jo con Anda lu cía (que, a di fe ren cia de los 
tres ca sos an te rio res, no po día aco ger se a la ven ta ja pro ce di men tal de la
dis po si ción tran si to ria se gun da de la Cons ti tu ción y ha bría de acu dir a lo
pre vis to en el ar tícu lo 151.1 de la Cons ti tu ción Espa ño la (en ade lan te
CE) si pre ten día ac ce der a la au to no mía ple na. Allí triun fó, con el re fe -
rén dum del 28 de fe bre ro de 1981, fren te a la opo si ción del go bier no, la
op ción por ad qui rir esa ple na au to no mía y, por tan to, po seer un Esta tu to
de los pre vis tos en el ar tícu lo 151.2 CE, que fue apro ba do el 30 de di -
ciem bre de 1981.

Tam bién se adop ta ron en ton ces las dis po si cio nes ne ce sa rias (pre vis tas 
en los ar tícu los 156-158 CE) pa ra la fi nan cia ción de la au to no mía te rri to -
rial me dian te la Ley Orgá ni ca 8/1980, del 22 de sep tiem bre, de fi nan cia -
ción de las co mu ni da des au tó no mas.

Mien tras tan to, los pro ble mas sur gi dos so bre los Esta tu tos ga lle go y
an da luz, la si tua ción crea da por el fa lli do gol pe de Esta do del 23 de fe -
bre ro de 1981 y la cons ta ta ción de que la “des cons ti tu cio na li za ción” en
ma te ria de or ga ni za ción te rri to rial del Esta do im po nía una pro lon ga ción
ma te rial del pro ce so cons ti tu yen te y, por ello, del ne ce sa rio con sen so en -
tre los dos gran des par ti dos na cio na les, con du je ron a UCD y PSOE a
con cluir un pac to que pu sie se or den en el de sa rro llo au to nó mi co, es de -
cir, en los pro ce sos de ac ce so a la au to no mía de las de más par tes del te -
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rri to rio na cio nal, pac to que se for ma li zó me dian te los acuer dos au to nó -
mi cos del 31 de ju lio de 1981.6

La con se cuen cia de aque llos acuer dos fue que los de más te rri to rios ac -
ce de rían a la au to no mía por la vía del ar tícu lo 143 de la Cons ti tu ción y,
por ello, con me nor am pli tud com pe ten cial (aun que se tra ta ría en to do
ca so de au to no mía po lí ti ca) que el País Vas co, Ca ta lu ña, Ga li cia y Anda -
lu cía, con la ex cep ción de Na va rra, que ac ce de ría a la au to no mía ple na a
tra vés de lo pre vis to en la dis po si ción adi cio nal pri me ra de la Cons ti tu -
ción (lo que se pro du jo me dian te la Ley Orgá ni ca de Rein te gra ción y
Ame jo ra mien to del Ré gi men Fo ral de Na va rra (Lo raf na), del 10 de agos -
to de 1982) y de Va len cia y Ca na rias, que, pe se a ac ce der a la au to no mía
por el ar tícu lo 143 CE, re ci bi rían otras com pe ten cias a tra vés de sen das le -
yes or gá ni cas de trans fe ren cias, se gún lo pre vis to en el ar tícu lo 150.2 CE
(Esta tu to de Va len cia del 1o. de ju lio de 1982 y Ley Orgá ni ca de trans fe -
ren cia del 10 de agos to de 1982; Esta tu to de Ca na rias del 10 de agos to de
1982 y Ley Orgá ni ca de Trans fe ren cia de la mis ma fe cha). Los acuer dos
au to nó mi cos de 1981 adop ta ron, pues, una de ci sión del má xi mo re lie ve
en el pro ce so de cons truc ción te rri to rial del Esta do: ge ne ra li za ron la au -
to no mía con fi gu rán do la en to do ca so co mo au to no mía po lí ti ca, aun que
con dis tin to ni vel com pe ten cial.

En 1983 fi na li zó esa fa se del pro ce so au to nó mi co, con to dos los es ta -
tu tos apro ba dos y to do el te rri to rio na cio nal, a ex cep ción de las ciu da des
de Ceu ta y Me li lla, or ga ni za do en die ci sie te co mu ni da des au tó no mas. El
mo de lo re sul tan te te nía las si guien tes ca rac te rís ti cas:

a) Ge ne ra li za ción de la au to no mía te rri to rial.
b) Ca rac te ri za ción, tam bién ge ne ral, de esa au to no mía co mo po lí ti ca

(to das las co mu ni da des ten drían po tes tad le gis la ti va y, por ello,
ade más de go bier nos, par la men tos pro pios).

c) Di fe ren cia ción com pe ten cial: cin co co mu ni da des con ma yor ni vel
com pe ten cial (el País Vas co, Ca ta lu ña, Ga li cia, Anda lu cía y Na va -
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en la ma te ria de que es ta mos tra tan do.



rra), dos con com pe ten cias cua si-ple nas (Co mu ni dad Va len cia na y
Ca na rias) y el res to con un gra do me nor de com pe ten cias. De ahí que 
va le ha blar en ton ces de co mu ni da des de pri mer y se gun do gra do.

d) Tres ti pos de es ta tu tos: unos, de los pre vis tos en el ar tícu lo 151.2
de la Cons ti tu ción (y por ello con ne ce si dad de re fe rén dum au to nó -
mi co pa ra su re for ma, ar tícu lo 152.2 CE), que fue ron los del País
Vas co, Ca ta lu ña, Ga li cia y Anda lu cía; el es pe cial de Na va rra, la
Lo raf na, au tén ti ca ley pac cio na da (cu ya re for ma só lo a tra vés de
pac to en tre la Co mu ni dad Fo ral y el Esta do pue de rea li zar se); y el
res to de los es ta tu tos, en cu ya re for ma no in ter vie ne el re fe rén dum,
y en los que ade más las Cor tes Ge ne ra les (co mo en to dos los es ta -
tu tos, a ex cep ción del de Na va rra), a la aho ra de apro bar los, no tie -
nen lí mi tes pa ra fi jar su con te ni do.

B. Se gun da fa se, a par tir de 1992: ho mo ge ni za ción
    de la au to no mía. Acuer dos au to nó mi cos de 1992 y su ce si vas
    re for mas es ta tu ta rias

A par tir de 1989, trans cu rri dos ya cin co años des de la apro ba ción de los 
úl ti mos es ta tu tos, las co mu ni da des au tó no mas con me nor ni vel de com -
pe ten cias po dían as pi rar a su am plia ción en vir tud de lo pre vis to en el ar -
tícu lo 148.2 CE. Se abría, pues, otra fa se del de sa rro llo au to nó mi co y,
pa ra or de nar lo, los en ton ces dos gran des par ti dos na cio na les, el PSOE y el 
PP, con clu ye ron un nue vo pac to, en fe bre ro de 1992, me dian te el cual se
de ci dió di cha am plia ción com pe ten cial pa ra equi pa rar prác ti ca men te a
aque llas co mu ni da des con las de pri mer gra do. Fru to de los acuer dos au to -
nó mi cos de 1992 fue la Ley Orgá ni ca 9/1992, del 23 de di ciem bre, que a
mo do de nor ma-puen te rea li zó la trans fe ren cia ge ne ra li za da de com pe ten -
cias mien tras se pro ce día a la re for ma de los es ta tu tos. Ta les com pe ten cias
se tras la da ron, fi nal men te, a los es ta tu tos re for ma dos en mar zo de 1994.

Se pro du jo, así, un acer ca mien to muy pró xi mo a la igua la ción com pe -
ten cial de las co mu ni da des de se gun do gra do con las de pri mer gra do,
igua la ción que, sus tan cial men te, se cul mi na ría con las pos te rio res re for -
mas de es ta tu tos apro ba das en tre 1996 y 1999,7 siem pre con el con sen so
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de los dos gran des par ti dos na cio na les. Antes, en 1995, y tam bién por
con sen so, se dic ta ron los es ta tu tos de Au to no mía las ciu da des de Ceu ta y 
Me li lla (le yes or gá ni cas 1 y 2/1995, del 13 de mar zo), com ple tán do se,
pues, el lla ma do “ma pa au to nó mi co”, es de cir, ex ten dién do se la au to no -
mía a to do el te rri to rio del Esta do.

Mien tras tan to, por sim ples re so lu cio nes (“ge ne ra les”, pre vis tas pa ra
su plir el Re gla men to par la men ta rio y que re quie ren el acuer do de la Me -
sa y la Jun ta de Por ta vo ces, en el Con gre so, y de la Me sa de la Co mi sión
de Re gla men to oí da la Jun ta de Por ta vo ces, en el Se na do) de la Pre si den -
cia del Con gre so de los Di pu ta dos del 16 de mar zo de 1993 y de la Pre si -
den cia del Se na do del 30 de sep tiem bre de 1993, se re gu ló el pro ce di -
mien to que ha bían de se guir en las Cor tes Ge ne ra les los pro yec tos de
re for ma de es ta tu tos de Au to no mía ela bo ra dos por los par la men tos au to -
nó mi cos (que os ten tan el mo no po lio de la ini cia ti va de re for ma). Entre
otros ex tre mos, en lo que aquí in te re sa, esas re so lu cio nes re co no cen a di -
chos par la men tos la fa cul tad de re ti rar la ini cia ti va de re for ma (ya se tra -
te de es ta tu tos apro ba dos en su día por la vía del ar tícu lo 146 CE o por la 
del 151 CE, es de cir, de los es ta tu tos de to das las co mu ni da des, a ex cep -
ción del de Na va rra —Lo raf na—, cu ya re for ma el par la men to es ta tal
pue de ra ti fi car o re cha zar, pe ro no en men dar) an tes de la apro ba ción del
tex to de fi ni ti vo por las Cor tes Ge ne ra les.8 Es cu rio so que, me dian te es tas 
re so lu cio nes, cu yo re lie ve nor ma ti vo no es muy al to en nues tro sis te ma
de fuen tes del de re cho, se adop ta se una de ci sión de tan ta tras cen den cia
co mo la de ha cer in mo di fi ca bles los es ta tu tos de Au to no mía por las Cor -
tes Ge ne ra les si no me dia el con sen ti mien to (aun que sea por omi sión) de
los res pec ti vos par la men tos au to nó mi cos.9

Di cho lo an te rior, no que da na da más por se ña lar res pec to de es ta se -
gun da fa se del de sa rro llo au to nó mi co. El mo de lo re sul tan te al fi nal de
es te pro ce so re úne las si guien tes ca rac te rís ti cas:
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ci bi ría otras pos te rio res me dian te la Ley Orgá ni ca de Trans fe ren cia 16/1995, del 27 de
di ciem bre, y la Ley Orgá ni ca de Trans fe ren cia 6/1999, del 6 de abril.

8 Algo que va más allá de la pre vi sión, sin gu lar, del Esta tu to de Au to no mía de la
Co mu ni dad Va len cia na, que, en su ar tícu lo 61.4, exi ge que las Cor tes Va len cia nas de ban
pro nun ciar se (sin es pe ci fi car los efec tos) so bre las mo di fi ca cio nes que las Cor tes Ge ne ra -
les pu die ran in tro du cir en la pro pues ta de re for ma del Esta tu to.

9 Pa ra ma yor de ta lle me re mi to a mi tra ba jo “La re for ma de los es ta tu tos de Au to no -
mía”, Re vis ta de Do cu men ta ción Admi nis tra ti va, núm. 232-233, oc tu bre de 1992-mar zo
de 1993; des pués in clui do en Estu dios de De re cho Cons ti tu cio nal, cit., no ta 1, pp.
383-410.



a) Prác ti ca ho mo ge nei za ción com pe ten cial de las die ci sie te co mu ni da -
des au tó no mas, con la úni ca dis tin ción de cier tos “he chos di fe ren -
cia les” (de ri va dos de la in su la ri dad, el idio ma, el ré gi men eco nó mi -
co-fis cal o el de re cho ci vil es pe cial) que se dan en al gu nas de ellas.

b) Exis ten cia de dos ciu da des, Ceu ta y Me li lla, con Esta tu to de Au to -
no mía, que, a di fe ren cia de las co mu ni da des, no go zan de au to no -
mía po lí ti ca, si no ad mi nis tra ti va (o eje cu ti vo-gu ber na ti va), ya que
de sus ór ga nos no pue den ema nar le yes, si no úni ca men te ac tos y re -
gla men tos.

c) Prác ti ca igua la ción de la na tu ra le za ju rí di ca de los es ta tu tos de las
co mu ni da des, pues en to dos ellos el mo no po lio de la ini cia ti va de
re for ma lo tie ne el par la men to au to nó mi co, sin cu yo con sen ti mien -
to, ade más, no po drá cul mi nar se una re for ma ya ini cia da, en cuan to 
que se les re co no ce la fa cul tad de re ti rar la de las Cor tes Ge ne ra les
an tes de su apro ba ción de fi ni ti va por és tas.

d) Sin gu la ri dad de los es ta tu tos de las dos ciu da des, cu ya re for ma
pue den ini ciar la, ade más de las pro pias asam bleas, las Cor tes Ge ne -
ra les y el go bier no del Esta do, pu dien do, por ello, cul mi nar se di cha 
re for ma sin el con sen ti mien to au to nó mi co.

C. Últi ma fa se: ac tua les pro yec tos de re for ma es ta tu ta ria

Re cien te men te se ha abier to una nue va fa se en el pro ce so, pri me ro con la 
pro pues ta de nue vo Esta tu to pa ra el País Vas co, que fra ca só en el Con gre so
de los Di pu ta dos el año pa sa do y, des pués, con las pro pues tas de re for ma de 
los Esta tu tos de la Co mu ni dad Va len cia na y Ca ta lu ña, que ac tual men te se
tra mi tan en las Cor tes Ge ne ra les. Tam bién se ha ini cia do la re for ma del
Esta tu to de Anda lu cía, cu ya pro pues ta es tá ela bo rán do se por el Par la men to
au to nó mi co. Y ya se han anun cia do las re for mas de otros es ta tu tos.

De lo que pue da re sul tar en es ta úl ti ma fa se del de sa rro llo au to nó mi co 
no voy a tra tar aquí, de un la do por que es tá in fie ri y, de otro, prin ci pal -
men te, por que so bre esos asun tos no de bo pro nun ciar me.

Las re fle xio nes que des pués for mu la ré so bre el mo de lo au to nó mi co
ten drán únicamen te en cuen ta, por ello, el re sul ta do has ta hoy10 pro du ci-
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do por las nor mas que es tán en vi gor, abs te nién do me de ex pre sar cual -
quier hi pó te sis so bre el fu tu ro que pue da avi zo rar se en fun ción de las re -
for mas aho ra pro yec ta das.

2. El de sa rro llo ju ris pru den cial: el pa pel de sem pe ña do
    por el Tri bu nal Cons ti tu cio nal

A. Ca rac te rís ti cas ge ne ra les

Da das la in con cre ción cons ti tu cio nal so bre la ma te ria, la es ca sa pre ci -
sión en al gu nos pun tos de los pro pios es ta tu tos de Au to no mía y la com ple -
ji dad del pro ce so y del mis mo con jun to nor ma ti vo en que és te ha ve ni do
fra guan do, era ine vi ta ble que el Tri bu nal Cons ti tu cio nal hu bie ra de cum -
plir una fun ción de ci si va en la ar ti cu la ción y de fi ni ción del mo de lo au to -
nó mi co. Así se se ña ló, au to ri za da men te, des de el pri mer mo men to,11 y así
ha ocu rri do, has ta el pun to de que, sin el Tri bu nal Cons ti tu cio nal, con cre -
tan do y ga ran ti zan do la dis tri bu ción te rri to rial de com pe ten cias y, en su -
ma, equi li bran do el sis te ma, el Esta do au to nó mi co, sen ci lla men te, no hu -
bie se po di do fun cio nar. Sin de mé ri to, cla ro es tá, del de sa rro llo nor ma ti vo,
pue de de cir se, y no es exa ge ra do, que nues tro Esta do au to nó mi co ha si do
cons trui do, prin ci pal men te, por el Tri bu nal Cons ti tu cio nal a tra vés de sus
sen ten cias. Por ello a ese Esta do me atre ví a ca li fi car lo, ya muy tem pra na -
men te, co mo “Esta do ju ris dic cio nal au to nó mi co”.12

En lo que si gue des ta ca ré13 los as pec tos más re le van tes de la ju ris pru -
den cia cons ti tu cio nal so bre la ma te ria, aun que só lo sea a tí tu lo de ejem -
plo, ya que no es pre ci so en trar en de ta lles, pues, pa ra ma yor pre ci sión,
me bas ta con re mi tir me a una re cien te obra que se lec cio na y sis te ma ti za
de ma ne ra ex ce len te esa doc tri na.14
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11 Gar cía de Ente rría, E., La Cons ti tu ción co mo nor ma y el Tri bu nal Cons ti tu cio nal,
Ma drid, 1981, pp. 152 y 207.

12 Ara gón, M., “¿Esta do ju ris dic cio nal au to nó mi co?”, Re vis ta Vas ca de Admi nis tra -
ción Pú bli ca, núm. 16, sep tiem bre-di ciem bre de 1986, pp. 7-12.

13 Con ci ta úni ca men te de las sen ten cias de ca be ce ra, que otras rei te ra rán.
14 Fer nán dez Fa rre res, G., La con tri bu ción del Tri bu nal Cons ti tu cio nal al Esta do au -

to nó mi co, Ma drid, 2005.



B. So bre los pre su pues tos fun da men ta les del Esta do au to nó mi co

a) Nues tro sis te ma se ba sa en la uni dad del Esta do y del or de na mien to 
ju rí di co, así co mo en la po si ción de su pe rio ri dad del Esta do so bre
las co mu ni da des au tó no mas (STC 4/1982).

b) La Cons ti tu ción uti li za el tér mi no Esta do en un do ble sen ti do: de
un la do, co mo to ta li dad de las ins ti tu cio nes pú bli cas (in clu yen do,
pues, las de las en ti da des te rri to ria les au tó no mas), y, de otro, co mo
con jun to de las ins ti tu cio nes ge ne ra les o cen tra les (sin in cluir en -
ton ces a las que go zan de au to no mía te rri to rial) (STC 32/1981).

c) Au to no mía no es so be ra nía (STC 4/1981).
d) La au to no mía de las co mu ni da des es po lí ti ca y no ad mi nis tra ti va

(STC 25/1985).
e) Los de re chos his tó ri cos a que alu de la dis po si ción fi nal 1a. de la

CE só lo pue den ad qui rir va li dez en el mar co de la Cons ti tu ción y
en com ple ta cohe ren cia con ella (STC 76/1988).

f) La so li da ri dad y leal tad en el se no del Esta do au to nó mi co son exi -
gen cias no só lo po lí ti cas, si no tam bién ju rí di cas (SSTC 64/1990,
208/1999).

g) La au to no mía lo cal de be ser con si de ra da co mo ga ran tía ins ti tu cio -
nal (STC 32/1981).

C. So bre el sis te ma de fuen tes del de re cho en re la ción
     con el Esta do au to nó mi co

a) Los es ta tu tos for man par te del blo que de la cons ti tu cio na li dad, es tán
ple na men te sub or di na dos a la Cons ti tu ción y, por ello, de ben ser in -
ter pre ta dos siem pre de con for mi dad con lo dis pues to en la nor ma
cons ti tu cio nal (SSTC 76/1983, 99/1986). Los es ta tu tos go zan de es -
pe cial ri gi dez, fren te a las de más dis po si cio nes in fra cons ti tu cio na les
ya que no pue den ser re for ma dos uni la te ral men te por el Po der Le gis -
la ti vo es ta tal (STC 56/1990).

b) Las le yes or gá ni cas pre vis tas en el ar ticu lo 150.2 CE han de re caer
so bre ma te rias de com pe ten cias ex clu si va del Esta do y, por ello,
dis tin tas de las que pue den, a tra vés de los es ta tu tos, atri buir se a las 
co mu ni da des au tó no mas, de ma ne ra que los es ta tu tos no pue den
ser vir pa ra rea li zar la fun ción de aque llas le yes or gá ni cas, que, por
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su pro pia na tu ra le za, han de ser dis po ni bles uni la te ral men te por el
Esta do (STC 56/1990).

c) Las le yes or gá ni cas so bre de re chos fun da men ta les (ar tícu lo 81.1
CE) no im pi den que so bre al gu nas de sus ma te rias pue da ha ber le -
gis la ción com ple men ta ria de las co mu ni da des au tó no mas si tie nen
com pe ten cias pa ra ello (SSTC 137/1986, 173/1998).

d) Las Cor tes Ge ne ra les no pue den ema nar le yes in ter pre ta ti vas, en
ge ne ral, de la Cons ti tu ción ni, por ello, del sis te ma de dis tri bu ción
te rri to rial de com pe ten cias, pues esa fun ción co rres pon de en ex clu -
si va al Tri bu nal Cons ti tu cio nal (STC 76/1983).

Esta doc tri na fue com ple men ta da y mo du la da, acla ran do que tam -
po co los par la men tos au to nó mi cos pue den dic tar ese ti po de le yes in -
ter pre ta ti vas ge ne ra les, y con cre tan do, no obs tan te, que sí ca ben, tan -
to en el Esta do co mo en las co mu ni da des au tó no mas cuan do se
li mi tan a la in ter pre ta ción con cre ta de sus pro pias com pe ten cias sal -
van do, cla ro es tá, el pos te rior cri te rio que el Tri bu nal Cons ti tu cio nal
pue da emi tir res pec to de di cha ope ra ción in ter pre ta ti va (SSTC
227/1988 y 179/1996).

e) Las le yes de ar mo ni za ción (ar tícu lo 150.3 CE) no son un ins tru -
men to in me dia to y nor mal a dis po si ción del Esta do, si no só lo sub -
si dia rio y ex cep cio nal cuan do no sea po si ble con se guir esa ar mo ni -
za ción (que tam po co tie ne que ser uni for mi za ción) a tra vés de los
me dios or di na rios (le gis la ción bá si ca, so bre to do) (STC 76/1983).

f) Las nor mas bá si cas han de con ce bir se ma te rial men te (STC 32/1981)
aun que su for ma li za ción, sal vo ex cep cio nes, de bie ra con te ner se en
le yes (SSTC 1/1982, 69/1988, 188/2001).

g) La Lo raf na ope ra co mo un Esta tu to de Au to no mía pa ra Na va rra, y
su pro ce so de adop ción go zó de ple na va li dez cons ti tu cio nal (SSTC 
16/1984, 15/2000).

D. So bre la dis tri bu ción te rri to rial de com pe ten cias: ám bi tos
     res pec ti vos de las com pe ten cias del Esta do
     y de las co mu ni da des au tó no mas

a) En es te pun to, efec tuar un bre ve re su men, ma te ria por ma te ria, se ría
im po si ble, da da la ex traor di na ria mag ni tud y la ri que za de con cre -
ción, ca so por ca so, que la doc tri na del Tri bu nal, ine vi ta ble men te, ha
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ido al can zan do. Ha si do, y si gue sien do, una ar dua ta rea ju ris pru den -
cial (rea li za da al re sol ver los con flic tos de com pe ten cia, pe ro tam -
bién los re cur sos, e in clu so las cues tio nes, de in cons ti tu cio na li dad).
El Tri bu nal ha te ni do así que de li mi tar to das las com pe ten cias y
cons truir cá no nes y cri te rios de re so lu ción pa ra los con flic tos nor ma -
ti vos, a efec tos de cla ri fi car el sis te ma y ga ran ti zar, equi li bra da men -
te, tan tos las com pe ten cias del Esta do co mo las de las co mu ni da des
au tó no mas. Las ta reas de con cre tar y do tar de efi ca cia a la au to no mía 
te rri to rial, así co mo las de con cre tar y do tar de efi ca cia a los de re -
chos fun da men ta les, han si do, sin du da, las dos ma yo res apor ta cio -
nes (en can ti dad y cua li dad) del Tri bu nal a la ta rea co lec ti va de rea li -
za ción del Esta do cons ti tu cio nal.

En lo que si gue me li mi ta ré a se ña lar al gu nas de las cues tio nes
más sig ni fi ca ti vas de esa ju ris pru den cia so bre la dis tri bu ción te rri -
to rial de com pe ten cias, en re la ción, no con los di ver sos tí tu los es ta -
ta les del 149.1.2a. al 149.1.32a. CE (y me nos con los múl ti ples tí tu -
los es ta tu ta rios), pues, co mo di je, ello ex ce de ría las di men sio nes de 
es te tra ba jo, si no con cier tas cláu su las ge ne ra les que afec tan al sis -
te ma com pe ten cial en su con jun to.

b) El ám bi to de la re ser va de ley or gá ni ca (ar tícu lo 81.1 CE) no es
coex ten so a las com pe ten cias atri bui das al Esta do, y, en cuan to a
los de re chos fun da men ta les, no su po ne, por prin ci pio, la re ser va al
Esta do de una ma te ria, si no de la re gu la ción de un seg men to nu -
clear de la mis ma (STC 173/1998).

c) La cláu su la del ar tícu lo 149.1.1a. CE es cri te rio in ter pre ta ti vo del
con te ni do de las com pe ten cias del Esta do (STC 32/1983), li mi te de
las com pe ten cias de las co mu ni da des au tó no mas en de fec to de tí tu -
lo es ta tal es pe cí fi co (STC 87/1985) y tí tu lo com ple men ta rio pa ra
do tar de efec ti vi dad la com pe ten cia es ta tal (STC 152/1988).

d) Por lo que se re fie re al ar tícu lo 149.3 CE el Tri bu nal se ha ocu pa do
es ca sa men te de la cláu su la de pre va len cia (a la que alu de sin ma yo -
res pre ci sio nes en la STC 76/1983) no ex tra yen do de la mis ma la
ope ra ti vi dad que qui zás tie ne; ha in ter pre ta do de ma ne ra muy co -
rrec ta la cláu su la re si dual de atri bu ción de com pe ten cias; y ha en -
ten di do de for ma su ma men te res tric ti va (a par tir, so bre to do, de la
STC 61/1997) la cláu su la de su ple to rie dad del de re cho es ta tal, lo
que ha re ci bi do im por tan tes crí ti cas doc tri na les.
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E. So bre la in ci den cia en la dis tri bu ción com pe ten cial in ter na
    de la in te gra ción de Espa ña en la Co mu ni dad Eu ro pea

a) Esa in te gra ción no vie ne a al te rar la dis tri bu ción te rri to rial de com -
pe ten cias, da do que la eje cu ción del de re cho co mu ni ta rio eu ro peo
co rres pon de a la ins tan cia (Esta do o Co mu ni dad Au tó no ma) que
os ten te ma te rial men te la com pe ten cia se gún el blo que de la cons ti -
tu cio na li dad (SSTC 252/1988, 76/1991).

b) Ello no sig ni fi ca que el Esta do que de iner me pa ra ac tuar en ga ran tía
del cum pli mien to del de re cho co mu ni ta rio eu ro peo si la Co mu ni dad
Au tó no ma com pe ten te no lo eje cu ta, o lo eje cu ta des via da men te
(SSTC 252/1988, 80/1983, 165/1994, 45/2001, aun que con cre tan só -
lo al gu nas de las so lu cio nes al res pec to).

V. CARAC TE RES AC TUA LES DEL ESTA DO AU TO NÓ MI CO

1. Mo de lo de fi ni do

Co mo con se cuen cia del de sa rro llo nor ma ti vo y ju ris pru den cial, el
Esta do con au to no mías te rri to ria les pre vis to (aun que no es ta ble ci do) por
la Cons ti tu ción ha al can za do en la ac tua li dad una de ter mi na da for ma: la
del Esta do au to nó mi co, cu yas ca rac te rís ti cas se han ido per fi lan do a lo
lar go de aquel pro ce so de cons truc ción. Esas ca rac te rís ti cas, hoy por
com ple to de fi ni das, son las si guien tes:

a) Se tra ta de un Esta do po lí ti ca men te des cen tra li za do, es to es, una es -
pe cie sin gu lar den tro del gé ne ro “Esta do com pues to”.

b) Esa des cen tra li za ción po lí ti ca (res pec to de los po de res Le gis la ti vo
y Eje cu ti vo) ha al can za do un ni vel equi pa ra ble al má xi mo que só lo
tie nen al gu nos Esta dos fe de ra les. La des cen tra li za ción no al can za
en cam bio al Po der Ju di cial.

c) Con ex cep ción de una par te pe que ña del te rri to rio (las ciu da des de
Ceu ta y Me li lla), y sal vo de ter mi na dos “he chos di fe ren cia les”, la
des cen tra li za ción po lí ti ca es ge ne ral y si mé tri ca.

d) El sis te ma de dis tri bu ción te rri to rial de com pe ten cias, que es uno
de los más com ple jos que el de re cho com pa ra do ofre ce, se ha ve ni -
do con cre tan do por obra del Tri bu nal Cons ti tu cio nal, que de sem pe -
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ña así, en ma yor me di da que sus equi va len tes en otros Esta dos
com pues tos, la fun ción de pie za ca pi tal de di cho sis te ma.

e) La ar ti cu la ción ju rí di ca de la es truc tu ra te rri to rial del Esta do no se
con tie ne en un úni co tex to, la Cons ti tu ción, si no en un blo que nor -
ma ti vo (tam bién de los más com ple jos en el pa no ra ma del de re cho
com pa ra do) for ma do por la Cons ti tu ción y die ci nue ve es ta tu tos de
Au to no mía. A es ta úl ti ma ca rac te rís ti ca me re fe ri ré des pués con
más de ta lle.

2. ¿Mo de lo ina ca ba do?

Al mar gen de que, por al gu nos sec to res po lí ti cos o doc tri na les, se
plan teen de man das de mo di fi ca ción del mo de lo o se pos tu le la con ve -
nien cia de re for mar la Cons ti tu ción pa ra con so li dar lo, do tan do de ma yor
es ta bi li dad y cla ri dad a la or ga ni za ción te rri to rial, pre ten sio nes acer ca de
las cua les no de bo pro nun ciar me, sí ca be se ña lar (por ser cues tio nes am -
plia men te com par ti das por la opi nión po lí ti ca y la doc tri na ju rí di ca) que
el Esta do au to nó mi co ado le ce de cier tas ca ren cias, al me nos en tres as -
pec tos im por tan tes: la coor di na ción, la coo pe ra ción y la in te gra ción. Pa ra 
re me diar las se ha ve ni do pro pug nan do, de un la do, el re for za mien to de
las re la cio nes in ter gu ber na men ta les me dian te la pues ta en mar cha de la
Con fe ren cia de Pre si den tes y la re vi ta li za ción de las con fe ren cias sec to -
ria les; y, de otro, la re for ma del Se na do pa ra con ver tir lo en au tén ti ca Cá -
ma ra de re pre sen ta ción te rri to rial. En teo ría, am bas pro pues tas son ra zo -
na bles, el pro ble ma es tá en la di fi cul tad, en la prác ti ca, de es ta ble cer
ins ti tu cio nes “co mu ni ta rias”, así co mo fór mu las de ne go cia ción y re so lu -
ción mul ti la te ral de los asun tos, en un Esta do, co mo el nues tro, en el que
exis ten fuer tes sec cio na lis mos te rri to ria les. Apar te de que, en con cre to, a
la ho ra de mo di fi car la com po si ción y fun cio nes del Se na do (ob je ti vo de
una de las re for mas cons ti tu cio na les pro pues tas por el go bier no), pue den
pla tear se muy di ver sas al ter na ti vas (el Infor me del Con se jo de Esta do
ex po ne al gu nas) cu ya va li dez no ca be juz gar en abs trac to, si no só lo en
re la ción con el mo de lo de Esta do del que se par te; pues me pa re ce que el
ti po de Se na do es tá en fun ción de la es truc tu ra te rri to rial, y no al re vés.

De to dos mo dos, pe se a las ca ren cias se ña la das (y no son las úni cas), no 
pue de ne gar se que el Esta do au to nó mi co ha fun cio na do has ta aho ra de
ma ne ra bas tan te acep ta ble, y que a él, en gran par te, se de be el in du da ble
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de sa rro llo po lí ti co, so cial, eco nó mi co y cul tu ral que Espa ña ha ex pe ri men -
ta do en los úl ti mos vein ti cin co años. A ese éxi to ha con tri bui do qui zás
tam bién la sus tan cial fle xi bi li dad y aper tu ra del mo de lo (ale ja do de otras
cons truc cio nes más geo mé tri cas y ce rra das), así co mo el mé to do gra dua -
lis ta y “fun cio na lis ta” a tra vés del cual se ha ve ni do cons tru yen do. Creo
que pue de de cir se con ecua ni mi dad que nues tro Esta do au to nó mi co ha si -
do, has ta aho ra, un mo de lo en el que sus vir tu des pre va le cen so bre sus de -
fec tos. Por ello, aun que sus cep ti ble de me jo ra, se ría una in jus ti cia y un
error me nos pre ciar lo.

3. El or de na mien to cons ti tu cio nal te rri to rial

 A. El “blo que cons ti tu cio nal”

La com ple ji dad de nues tro Esta do au to nó mi co ori gi na que pa ra en jui -
ciar en ca da ca so a qué ins tan cia te rri to rial (es ta tal o au to nó mi ca) co rres -
pon de una de ter mi na da com pe ten cia ha ya que acu dir, ade más de a la
Cons ti tu ción y el co rres pon dien te Esta tu to, a otras nor mas del Esta do
que ejer cen una fun ción de atri bu ción o de li mi ta ción com pe ten cial. Así
ocu rre con las le yes-mar co pre vis tas (y prác ti ca men te iné di tas) en el ar -
tícu lo 150.1 CE, las le yes or gá ni cas de trans fe ren cia o de le ga ción (que
han si do más uti li za das, no siem pre de ma ne ra cons ti tu cio nal men te co -
rrec ta) pre vis tas en el ar tícu lo 150.2 CE y las le yes de ar mo ni za ción (iné -
di tas tras el fra ca so de la LOAPA) pre vis tas en el ar tícu lo 150.3 CE.
Tam bién, por pre vi sión cons ti tu cio nal (o in clu so es ta tu ta ria) otras le yes
or gá ni cas (por ejem plo, la LOFCA, ar tícu lo 157.3 CE; la Ley Orgá ni ca
de Fuer zas y Cuer pos de Se gu ri dad, ar tícu lo 149.1.29ª CE; o la Ley
Orgá ni ca del Po der Ju di cial, ar tícu lo 152.1 CE), así co mo le yes or di na -
rias e in clu so re gla men tos (que con tie nen las “ba ses”, “nor mas bá si cas”
o “le gis la ción bá si ca”, a las que alu de tan fre cuen te men te el ar tícu lo
149.1 CE), que no atri bu yen, pe ro sí de li mi tan com pe ten cias, han de te -
ner se en cuen ta a la ho ra de pre ci sar y en jui ciar las com pe ten cias te rri to -
ria les que pu die ran ser con tro ver ti das.

Aho ra bien, que ese am plí si mo con jun to nor ma ti vo sir va de ca non pa ra
de ter mi nar, en el ca so, a qué ins tan cia te rri to rial per te ne ce la com pe ten cia,
no con vier te por ello a to das sus nor mas en su praor de na das, de un la do,
por que las de na tu ra le za in fra cons ti tu cio nal se rán, co mo es ob vio, un pa rá -
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me tro siem pre con di cio na do a su ne ce sa ria ade cua ción a la Cons ti tu ción, y 
de otro, y prin ci pal men te, por que, sal vo la Cons ti tu ción y los es ta tu tos, las 
de más nor mas que in te gran el ca non de con tras te no go zan de una ri gi dez
cua li fi ca da y, en con se cuen cia, pue den ser mo di fi ca das uni la te ral men te
por el po der nor ma ti vo or di na rio del Esta do, es to es, es tán siem pre a dis -
po si ción de ese po der, que pue de así con fi gu rar de ma ne ra mo vi ble, en ca -
da mo men to, ese am plio seg men to del pa rá me tro de con trol.

Por ello, aun que jue guen un pa pel com pe ten cial, no to das las nor mas
de ese am plio con jun to de sem pe ñan una fun ción cons ti tu cio nal (es de cir, 
su praor de na da y por ello do ta da de la su fi cien te ri gi dez que la ha ce in -
dis po ni ble por el po der nor ma ti vo or di na rio del Esta do). Esta fun ción
cons ti tu cio nal só lo la de sem pe ñan, pues, la pro pia Cons ti tu ción y los es -
ta tu tos de Au to no mía. Las de más nor mas de con cre ción com pe ten cial
son, si se quie re, “de sa rro llo” de la Cons ti tu ción, pe ro no com ple men to
ne ce sa rio de ella, en cuan to que no “cons ti tu yen” el sis te ma de or ga ni za -
ción te rri to rial y, por lo mis mo, no lo “pre ser van” (por no es tar for mal -
men te blin da das) fren te a la ac tua ción or di na ria de los po de res pú bli cos.

De ahí que se ha ya di cho que ese con jun to nor ma ti vo in te gra do por la
Cons ti tu ción y los es ta tu tos for ma la “Cons ti tu ción te rri to rial”15 o la “Cons -
ti tu ción to tal”,16 de Espa ña, o el “blo que cons ti tu cio nal” (pa ra di fe ren ciar lo
del “blo que de cons ti tu cio na li dad”, en el que tam bién se in te gra rían otras le -
yes atri bu ti vas o de li mi ta do ras de com pe ten cias, pe ro no pre ser va das por
una es pe cial ri gi dez).17 Un con jun to nor ma ti vo, pues, in te gra do por nor mas
cons ti tu cio na les “pri ma rias” (la Cons ti tu ción) y nor mas cons ti tu cio na les (o
“cua si cons ti tu cio na les”)18 “se cun da rias” (los es ta tu tos),19 las se gun das, co -
mo es ob vio, en te ra men te sub or di na das a las pri me ras. Qui zás tam bién po -
dría uti li zar se pa ra ese con jun to el ter mi no “or de na mien to cons ti tu cio nal”, al 
que ape la el ar tícu lo 8o. CE. Un or de na mien to com ple jo (co mo com ple jo
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tam bién lo es el Esta do au to nó mi co que re gu la) y de es truc tu ra pi ra mi dal
(co mo to do or de na mien to ju rí di co, que im po ne la exis ten cia de una nor ma
su pre ma, sea cual sea la re la ción que me die des pués en tre el res to de las
nor mas sub or di na das a ella). Y un or de na mien to, ade más, com pues to no só -
lo por nor mas, si no tam bién por de ci sio nes ju ris pru den cia les, pues to que
gran par te de sus re glas y prin ci pios los ha ela bo ra do el Tri bu nal Cons ti tu -
cio nal, in ter pre tan do (y con cre tan do) la Cons ti tu ción y los Esta tu tos.

B. La na tu ra le za de los es ta tu tos de Au to no mía

La cues tión cla ve de nues tro pe cu liar mo de lo au to nó mi co re si de,
pues, en la muy es pe cial na tu ra le za ju rí di ca de los es ta tu tos de Au to no -
mía.20 Son le yes or gá ni cas, des de lue go (ar tícu los 81.1 y 147.3 CE) (es
de cir, le yes del Esta do, aun que sean es pe cial men te cua li fi ca das, y eso
los di fe ren cia de las Cons ti tu cio nes de los Esta dos miem bros de una fe -
de ra ción), pe ro se tra ta de unas le yes or gá ni cas ra di cal men te dis tin tas a
las de más, da dos el con te ni do y la for ma de los es ta tu tos. Con te ni do y
for ma que ex pli can la fun ción cons ti tu cio nal que de sem pe ñan.

Así, des de el pun to de vis ta ma te rial, los es ta tu tos tie nen un co me ti do
que ni si quie ra pue den rea li zar las Cons ti tu cio nes de los Esta dos miem -
bros de una fe de ra ción, si no só lo la Cons ti tu ción fe de ral: la atri bu ción de 
com pe ten cias a las en ti da des te rri to ria les au tó no mas. Los es ta tu tos, en el
mar co, cla ro es tá, de la Cons ti tu ción, son las nor mas que es ta ble cen las
com pe ten cias de la res pec ti va Co mu ni dad Au tó no ma. Al ha cer lo, pue den 
tam bién, en ne ga ti vo, de ter mi nar las com pe ten cias del Esta do, en lo que
se re fie re a las com pe ten cias re si dua les (ar tícu lo 149.3 CE), de ma ne ra
que sin el Esta tu to no só lo no se sa bría qué com pe ten cias tie ne la Co mu -
ni dad Au tó no ma, si no que tam po co se co no ce ría qué com pe ten cias, res -
pec to de esa Co mu ni dad, con ser va el Esta do, pues si bien el Esta tu to no
pue de al te rar el ám bi to com pe ten cial es ta tal en las ma te rias del ar tícu lo
149.1 CE, sí pue de de ter mi nar el ám bi to de las com pe ten cias es ta ta les
que de ri va ría del ar tícu lo 149.3 CE (aun que esa com pe ten cia re si dual la
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ten drá atri bui da el Esta do por la Cons ti tu ción y no por el Esta tu to, y de li -
mi ta da, pues, por aqué lla y no por és te).

Di cho lo an te rior, con vie ne pre ci sar aún más es te asun to ca pi tal en nues -
tro sis te ma au to nó mi co. Los es ta tu tos, que han de atri buir y, por lo mis mo,
con cre tar (de li mi tán do las) las com pe ten cias au to nó mi cas, no pue den atri buir 
ni con cre tar (de li mi tan do su al can ce) las com pe ten cias del Esta do, que úni -
ca men te pro vie nen de la Cons ti tu ción, y en cu ya con cre ción pue den par ti ci -
par otras nor mas es ta ta les in fra cons ti tu cio na les (di ver sas le yes or gá ni cas e
in clu so or di na rias, así co mo otras nor mas re gu la do ras de las con di cio nes bá -
si cas o de las ba ses a que tan to alu de el ar tícu lo 149.1 CE) pe ro nun ca los
Esta tu tos, en cuan to que tal ope ra ción de con cre ción re quie re la per ma nen te
dis po si ción es ta tal so bre ella (por ser con se cuen cia ne ce sa ria de la “pro pie -
dad” del Esta do so bre el tí tu lo cons ti tu cio nal atri bu ti vo y re qui si to in dis pen -
sa ble, ade más, pa ra do tar de ge ne ra li dad y de ade cua ción a las cam bian tes
exi gen cias de la rea li dad, a la alu di da con cre ción de la com pe ten cia es ta tal),
con di ción que no se cum ple en los es ta tu tos, en cuan to que (ade más de no
ser ca da uno de apli ca ción “ge ne ral” pa ra to do el te rri to rio, aun que ese ar gu -
men to no re sul te el de ci si vo) se tra ta de nor mas (y ese es el ar gu men to prin -
ci pal) que no son uni la te ral men te dis po ni bles por el Esta do.21

Los es ta tu tos, ade más de com ple men tar, ne ce sa ria men te, a la Cons ti tu -
ción pa ra es ta ble cer la dis tri bu ción te rri to rial de las com pe ten cias, rea li zan 
tam bién otra fun ción cons ti tu cio nal no me nos im por tan te: de ter mi nan el
“ma pa au to nó mi co”, de ci den, pues, cuán tas co mu ni da des au tó no mas ha -
brán, por ser la nor ma “cons ti tu ti va” de las mis mas. La Co mu ni dad sur ge
a la vi da del de re cho a tra vés de su pro pio Esta tu to, que se de fi ne por la
Cons ti tu ción (ar tícu lo 147.1) co mo “nor ma ins ti tu cio nal bá si ca” de la Co -
mu ni dad Au tó no ma, atri bu ti va de sus com pe ten cias, de ci so ria de su pro pia 
de no mi na ción, de li mi ta do ra de su te rri to rio y crea do ra y or ga ni za do ra de
sus ins ti tu cio nes de au to go bier no (ar tícu lo 147.2 CE).

En cuan to a la ma te ria, pues, la fun ción cons ti tu cio nal de los es ta tu tos
no ofre ce du das. Pe ro tam bién esa fun ción se co rres pon de con la for ma de
es tas nor mas, que no es equi pa ra ble a la de las de más le yes or gá ni cas. La
ini cia ti va le gis la ti va de los es ta tu tos es tá atri bui da por la Cons ti tu ción, en
mo no po lio, a un ór ga no dis tin to (ar tícu los 146 y 151.2.1ª CE) a los que
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po seen la ini cia ti va le gis la ti va pa ra las de más le yes or gá ni cas (ar tícu lo 87
CE). En la apro ba ción de de ter mi na dos Esta tu tos (los del ar tícu lo 151 CE) 
han de par ti ci par, ade más, en re fe rén dum los ciu da da nos de la Co mu ni dad
Au tó no ma (lo que tam po co ocu rre, co mo es cla ro, en las de más le yes or -
gá ni cas). El pro ce di mien to de re for ma de los es ta tu tos, den tro de las exi -
gen cias que la pro pia Cons ti tu ción im po ne (apro ba ción me dian te ley or gá -
ni ca —ar tícu lo 147.3 CE— e in ter ven ción del re fe rén dum pa ra los
es ta tu tos del ar tícu lo 151 —ar tícu lo 152.2 CE—), se de ter mi na rá por el
pro pio Esta tu to (ar tícu lo 147.3 y 152.2 CE), de suer te que es ta nor ma dis -
fru ta de una ca rac te rís ti ca que no pue den te ner las de más nor mas or di na -
rias y que só lo tie nen las nor mas cons ti tu cio na les (re gu lar el pro ce di mien -
to de su pro pia re for ma), aun que, sig ni fi ca ti va men te, de una ma ne ra que
re tra ta bien su con di ción de nor ma cons ti tu cio nal se cun da ria o, me jor, de
nor ma “cua si cons ti tu cio nal”: se apro xi ma a la nor ma cons ti tu cio nal en
cuan to que re gu la su pro pio pro ce di mien to de re for ma; pe ro co mo nor ma
se cun da ría (y por ello sub or di na da a la cons ti tu cio nal) no lo re gu la li bre y
to tal men te, si no de ma ne ra par cial y con di cio na da, es to es, ate nién do se a
unas con di cio nes que le vie nen im pues tas por la nor ma pri ma ria (la Cons -
ti tu ción). Ade más, el Esta tu to, co mo nor ma de ca be ce ra del subor de na -
mien to au to nó mi co (por de ba jo, cla ro es tá de la Cons ti tu ción), rea li za tam -
bién una de las fun cio nes ca rac te rís ti cas de las nor mas cons ti tu cio na les:
es ta ble ce el sis te ma de fuen tes de ese subor de na mien to.

Ha cien do uso de la de le ga ción cons ti tu cio nal con fe ri da, to dos los es -
ta tu tos, al re gu lar su pro ce di mien to de re for ma, han atri bui do el mo no po -
lio de la ini cia ti va a los res pec ti vos par la men tos au to nó mi cos, de ma ne ra 
que só lo a és tos (y no al Esta do cen tral) co rres pon de ese im pul so. Por
otra par te, da das las pre vi sio nes con te ni das en las Re so lu cio nes de las
pre si den cias del Con gre so y del Se na do del 16 de mar zo y del 30 de sep -
tiem bre de 1993, a las que se hi zo re fe ren cia más atrás, las Cor tes Ge ne -
ra les no pue den apro bar el tex to de fi ni ti vo de la re for ma si se opo nen a él 
los par la men tos au to nó mi cos. Si tua ción que se acen túa más aún el ca so
de la Lo raf na, co mo tam bién se se ña ló an te rior men te.

La con se cuen cia de to do ello es que los es ta tu tos go zan de una es pe -
cial ri gi dez22 (apar te de que de ba in ter ve nir el re fe rén dum de los ciu da -
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da nos de la Co mu ni dad en cier tos ca sos) que los ha ce in mu nes a la li bre
dis po si ción de las Cor tes Ge ne ra les, si tua ción que no com par te nin gu na
otra nor ma in fra cons ti tu cio nal del Esta do. La ne ce si dad, pues, de que en
la re for ma es ta tu ta ria ha ya de dar se una con cor dan cia de vo lun ta des en -
tre el Par la men to au to nó mi co y el Par la men to na cio nal ha ce del Esta tu to
una nor ma del Esta do glo bal, y no tan to del Esta do cen tral.

Co mo acaba de ver se, es cla ro que, por la ma te ria y la for ma, los es ta -
tu tos de Au to no mía de sem pe ñan una fun ción cons ti tu cio nal. No son por
ello, es tric ta men te, Cons ti tu ción (ni “le yes cons ti tu cio na les”, co mo su ce -
de en par te en Ita lia), pe ro la pro lon gan y com ple tan, ne ce sa ria men te.
Están sub or di na dos a la Cons ti tu ción, co mo es ló gi co, y en ese sen ti do
no es la Cons ti tu ción la que ha de in ter pre tar se de con for mi dad con los
es ta tu tos, si no los es ta tu tos los que han de in ter pre tar se de con for mi dad
con la Cons ti tu ción. Y, por su pues to, esa su pre ma cía cons ti tu cio nal ori -
gi na ine vi ta ble men te la in cons ti tu cio na li dad del Esta tu to que se opon ga a 
las pre vi sio nes cons ti tu cio na les y pue de de ter mi nar que, en con se cuen -
cia, el Tri bu nal Cons ti tu cio nal de cla re in cons ti tu cio nal y nu lo un Esta tu -
to con tra rio a la Cons ti tu ción, a tra vés del re cur so o la cues tión de in -
cons ti tu cio na li dad (ar tícu lo 27.2.a, LOTC). Pe ro tam bién es cier to que,
sin los es ta tu tos, no pue de ha ber Esta do au to nó mi co, en cuan to que a
ellos co rres pon de es ta ble cer lo y (en el mar co de la Cons ti tu ción) re gu lar -
lo. Da das, pues, las ca rac te rís ti cas de la nor ma es ta tu ta ria, la ela bo ra ción
y re for ma de los es ta tu tos de Au to no mía es, en nues tro sis te ma, pro lon -
ga ción ma te rial del pro ce so cons ti tu yen te. Ca be ob ser var, ade más, que se 
tra ta de unas nor mas que, pe se a ser sin gu la res pa ra ca da Co mu ni dad Au -
tó no ma, no de jan de te ner pro yec ción ge ne ral pa ra el Esta do en su con -
jun to, y no só lo por el efec to “emu la ción” que un Esta tu to pue de pro du -
cir en las de más co mu ni da des au tó no mas.

C. El Esta do au to nó mi co co mo for ma po lí ti ca

La cla ve, en fin, de nues tro Esta do Au to nó mi co, re si de, de un la do, en 
que la Cons ti tu ción no re gu la por com ple to el mo de lo te rri to rial, con lo
cual, la rea li za ción y de ter mi na ción de ese mo de lo (ope ra ción, pues, ma -
te rial men te cons ti tu cio nal) es tá en ma nos de unas nor mas, los es ta tu tos,
que, sin ser Cons ti tu ción (si no só lo le yes or gá ni cas, aun que de muy es -
pe cial cua li fi ca ción) rea li zan el co me ti do que só lo las Cons ti tu cio nes
sue len cum plir.
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Ahí, en esa pa ra do ja, en esa ten sión en tre exi gen cias ju rí di cas y po lí ti -
cas no siem pre coin ci den tes, se en cie rra una de las pe cu lia ri da des más
re le van tes de nues tro mo de lo te rri to rial del Esta do, que lo ha ce for ma
“po lí ti ca”, y no só lo for ma “ju rí di ca”, del mis mo mo do de lo que Je lli nek 
de cía de la mo nar quía par la men ta ria bri tá ni ca,23 cuan do ex pli ca ba que se 
tra ta ba de una for ma que no po día en ten der se úni ca men te a tra vés del de -
re cho, y cu yo fun cio na mien to, por ello, de pen día del cum pli mien to, tan -
to de las nor mas ju rí di cas co mo tam bién de las re glas po lí ti cas que com -
ple men ta ban a aqué llas. Se gún el de re cho, el mo nar ca po día ne gar se a
pres tar su con sen ti mien to a los ac tos del Par la men to, pe ro se gún la po lí -
ti ca, es ta ba obli ga do a dar lo. La mo nar quía par la men ta ria se ex pli ca ba,
pues, y se sos te nía, a tra vés del cum pli mien to (vo lun ta rio) de las re glas
po lí ti cas, y no só lo por el cum pli mien to (obli ga do) de las re glas ju rí di -
cas. El cum pli mien to de las se gun das, in cum plien do las pri me ras, su pon -
dría un gran pe li gro pa ra la mo nar quía par la men ta ria. De ahí que Je lli nek 
con si de ra se a és ta co mo una for ma emi nen te men te po lí ti ca.

Pues bien, pa re ci da es la na tu ra le za de nues tro Esta do au to nó mi co.
Sus ca rac te rís ti cas ju rí di cas han de en ten der se com ple men ta das por sus
com po nen tes po lí ti cos. Es de cir, se tra ta de una for ma de Esta do que no
se com pren de, rec ta men te, si se ol vi da esa dua li dad, y que no pue de fun -
cio nar, con efi ca cia, sin el cum pli mien to equi li bra do de las exi gen cias
que de esa dua li dad se de ri van. Nues tro Esta do au to nó mi co, co mo an tes
di je, no só lo es for ma ju rí di ca, si no tam bién po lí ti ca.

Ahora bien, ese ca rác ter “po lí ti co” del Esta do au to nó mi co es tan con sus -
tan cial de nues tro mo de lo que no de sa pa re ce ría aun que, me dian te re for ma
cons ti tu cio nal, se exi gie se pa ra los es ta tu tos (co mo lo su gie re el re cien te
Infor me del Con se jo de Esta do) una ma yo ría en las Cor tes Ge ne ra les más
cua li fi ca da que la que pre ci san las de más le yes or gá ni cas, da do que tal ma -
yo ría no po dría lle gar nun ca a la equi va len te pa ra las re for mas cons ti tu cio -
na les pues, de ser así, se pon dría en ries go la su pre ma cía de la pro pia Cons -
ti tu ción, pro pi cian do que (por equi pa ra ción de ma yo rías exi gi bles) pu die ran
in tro du cir se re for mas cons ti tu cio na les en cu bier tas. Es di fí cil, en ton ces, ad -
mi tir un re for za mien to ju rí di co de la ri gi dez es ta tu ta ria que fue se mu cho
más allá de la exi gen cia de ma yo ría ab so lu ta en el Con gre so y el Se na do
(las ma yo rías de tres quin tos o dos ter cios igua la rían las de la re for ma cons -
ti tu cio nal, con el ries go an tes se ña la do).
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Es po si ble que, en ton ces, la de bi li dad ju rí di ca del mo de lo (ba sa do en
re glas de opor tu ni dad y con ve nien cia y no só lo en re glas de ne ce si dad)
só lo pu die se pa liar se dis mi nu yen do la car ga dis po si ti va que el mo de lo
tie ne, es de cir, re du cien do la am plia ca pa ci dad ac tual de los es ta tu tos pa -
ra de ter mi nar ese mo de lo, lo que po dría con se guir se (me dian te la re for -
ma de la Cons ti tu ción) a tra vés de una más con cre ta de ter mi na ción cons -
ti tu cio nal de la dis tri bu ción te rri to rial del po der (así se ha pos tu la do por
al gu nos sec to res e in clu so ca bría in ter pre tar que pu die ra de du cir se de al -
gu nas su ge ren cias que se con tie nen en el Infor me del Con se jo de Esta -
do), de ma ne ra que no des can sa se tan to en los es ta tu tos cuan to en la pro -
pia Cons ti tu ción la or ga ni za ción te rri to rial del po der. Pe ro ocu rre que, en 
ese ca so (ade más de la opo si ción que ello po dría sus ci tar en de ter mi na -
dos par ti dos, e in clu so de la di fí cil com pa ti bi li dad de esa so lu ción con el
sis te ma de par ti dos que en Espa ña exis te), el mo de lo per de ría uno de sus
in gre dien tes “fun cio na les” más úti les: su flexibilidad.

En de fi ni ti va, y al mar gen de pro pues tas de re for ma cons ti tu cio nal so -
bre las que no de bo pro nun ciar me con ma yor de ta lle, lo cier to es que nues -
tro Esta do au to nó mi co po see, ade más de las ca rac te rís ti cas nor ma ti vas que 
más atrás se vi nie ron se ña lan do, y en bue na me di da co mo con se cuen cia de 
ellas, unas con di cio nes sin gu la res que ca bría re su mir de la si guien te ma ne -
ra: una ex traor di na ria com ple ji dad, una al ta exi gen cia de leal tad cons ti tu -
cio nal, una es pe cial de pen den cia de re glas po lí ti cas (y no só lo de re glas ju -
rí di cas) y, en fin, una de ci si va y per ma nen te in ter ven ción del Tri bu nal
Cons ti tu cio nal pa ra re du cir la com ple ji dad y equi li brar el sis te ma. En re la -
ción con es to úl ti mo, la po si bi li dad de re cu pe rar el con trol pre vio de cons -
ti tu cio na li dad pa ra la re for ma de los es ta tu tos de Au to no mía (su ge ri da
tam bién en el in for me del Con se jo de Esta do) de be ría ser ob je to de una
pon de ra da re fle xión (y no só lo por que en al gu nos Esta tu tos in ter ven ga el
re fe rén dum de los ciu da da nos de la Co mu ni dad Au tó no ma, si no tam bién,
y so bre to do, por la es pe cial po si ción y el re le van te sig ni fi ca do que tie nen
los es ta tu tos en nues tro mo de lo cons ti tu cio nal).24
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