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1. EL PRINCIPIOQ DISPOSITIVO COMO CARACTERIZADOR DEL SISTEMA
TERRITORIAL REGULADO EN LA CONSTITUCION

Como resulta evidente tras una primera lectura de la Constitucidn espaiiola
(desde ahora ya, CE), en ella esta consagrado con una amplitud extraordinaria el
principio de voluntariedad o también llamado principio dispositivo, hasta el punto
de que, como dice 1. de Otto, «es, sin duda alguna la caracteristica mas destacada de

(*) Las presentes paginas formaban parte de un extenso trabajo que, presumiblemente, verd la luz
en forma de monografia dedicada al Estatuto de autonomia. Lo adyacente de la cuestién que en ellas se
abordan respecto del contenido de dicho trabajo, v Ia unidad de sentido que tieren, me han inclinado a
presentarlas por separado, en la confianza de que pueden aporiar una visidn —scguramente poco com-
pattida— acerca del que considero ¢l mas importamte de los principios de entre todos aquellos que se
deducen de fa Constitucion referidos a la organizacion temiterial del Estado, el principio de voluntariedad
o dispositivo.

i.as abreviaturas de las publicaciones peniédicas responden a las de uso mas habitual en las publica-
ciones de derecho publico,
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la Constitucion Espaiiolas (1). En virtud del mismo, y expuesto de modo resumido,
pueden:

— formarse tantas Comunidades Autonomas {en lo sucesivo, CC.AA.} como
territorios (en principio con unas determinadas caracteristicas) 1o pretendan, puesto
que, contra lo que sucede en las Constituciones de los Estados descentralizados, la
nuestra no configura mapa territorial alguno.

— organizarse esas CC.AA. del modo que estimen mas conveniente, pues,
excepto para algunas de ellas, tampoco viene predeterminada por la CE esa organi-
zacion.

— asumir esas mismas CC.AA. las competencias que estimen oportunas, pues,
una vez mas, tampoco obliga la CE a que dispongan de unas u otras en concreto (2).

Si se analizan minimamente las consccuencias derivadas de estas tres afirmacio-
ntes que conlleva el principio dispositivo, no se puede sino convenir con Rubio
Llorente, cuando parafrasea a Schlegel, en que el contenido constitucional referido
a la ordenacion temitorial el Estado, en realidad «no es sistema, sino historia» (3).

El conjunto de estos efectos es lo que con frecuencia se ha designado como
ambigiiedad del Titulo VIII de la Constitucion, en sentido peyorative, por las dis-
funcionalidades a que podia dar lugar en el sistema global, si bien, como apunto en
su dia M. Aragdn, tal caracteristica «ni resultaba tan exética en Derecho comparado
ni tenia por qué conducir necesariamente a consecuencias disfuncionales» (4), La
verdadera cuestion estriba, en este sentido, en como se interpreten y sc apliquen los
preceptos constitucionales supuestamente ambiguos que afectan a la estructura terri-
torial estatal {5).

{1} [ DE OTTO: Derecho constitucienal. Sistema de fuentes, Aniel, Barcelona, 1987, pag. 256.

{2} Los efectos del principio dispositivo pueden verse con algo mas de detalle en Mutioz MACHADO:
Derecho publica de las Comunidades Autonomas. |, Civitas, Madrid, 1982, pigs. 139 y s5., y en J. GARCia
Roca: «El principio de veluntariedad autonomica: teoria y realidad constitucional», R.D.Pel.. num. 21,
1984, pags. 115-7.

(3} ... ketn System... sondern Geschichte. »: F. Rupic LLORENTE: Deutsch-Spanisches Verfafungs-
rechts-Kollogquium vom 18-20, Juni 1980 in Berlin (A, Randelzhofer, comp.), Berlin, 1982, pig. 173 la
frase de Schlegel se refiere al munda, en general, del que dice que no constituye un sistema, sino una
historia.

(4) ARAGON RevEs: «la jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre las avtonomias temitona-
lesn, R.V.AP., nim. [0, 1, 1984, pag. 36 se esta refinendo en concreto a la indefinicion del régimen de
los Estados Unidos en sus origenes, expuesta por RoCHE, quien recuerda que ¢l federabisme «fue una
improvisacion que sélo posteriormente fue elevada a categoria de teoria politican. No esta de mis recordar
también a estos efectos como ilustracién, que la Constitucién alemana de 1871 permitia una absoluta
diversidad de regimenes en los Ldnder (p. ¢j., la coexistencia de monarquias, repiblicas, etc.), de modo
que, como dice 1. pE OTTO, «no existia ningan status juridico-constitucional unitarion (Estudios sobre
Derecho estatal y autonémica, Civitas, Madnd, 1986, pag. 161).

(5} Con todo, no deja de ser cierto lo que ha apuntado PEREZ ROYO: en relacion eon el Tit. VI, el
texto constitlucional final ha salido "perdicnda’ respecto al del anteproyecto, al contrario de lo que ocurrié
con ¢l resto de contenides, gue se vieron mejorados («Reflexiones sobre la contribucién de la junispru-
dencia constitucional a la construccion del Estado autondmicon, R.E.P., nim. 49, 1986, pag. 8).
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En todo caso, las consecuencias a que puede dar lugar el principio dispositivo
hacen de éste, sin duda, el principal caracterizador del sistema territorial ideado por
el constituyente. Por supuesto que existen en el mismo otros principios —y funda-
mentales—, pero la diferencia entre nuestro sistema y todos los demas sistemas
compuestos 0 complejos estriba en que en éstos no existe el principio dispositivo o
de voluntariedad, mientras que en el nuestro tal principio se convierte en el logica-
mente fundamental, puesto que se trata del principio-premisa del resto de los prin-
cipios que informan el sistemna {(de solidaridad, de cooperacion, ete.), que sin terri-
torios convertidos en autonomos ne tendrian objeto.

Pues bien, de las tres posibilidades a las que el principio dispositivo puede dar
lugar segin hemos expuesto de modo resumido, con ser las dos dltimas singularmen-
te relevantes, ahora importa sobre todo la primera porque, en sentido estricto, el
efecto de dicho principio dispositivo no se agota en ¢l nimero indeterminado de
Comunidades que pueden formarse, sino que alcanza en teoria, por un lado, a que
pudieran existir territorios ¢con autonomia y territorios sin ella, esto es, en régimen
comun (6) —lo que, dicho sea de paso, ha tenido una influencia trascendental en el
ambito organico de la CE, en concreto en la configuracion del Senado tal y como se
refleja en el texto constitucional, puesto que el haber considerado a las CC.AA. como
resultado de un derecho que podia o no ¢jercerse, impedia basar una Camara alta en
las mismas (7}—; y, por otro, el principio dispositivo alcanza también a la reversi-
bilidad, o al menos al cambio futuro, del proceso autondmico en general o de la
autonomia de algunas Comunidades en particular. En ello ha caido también Santa-
maria Pastor, quien afirma que ésta es «una de las mas arduas cuestiones del sistema
autondmico que la Constitucion deliberadamente calla,... la reversibilidad del mapa
de las Comunidades Auténomas: en otros términos, la posibilidad de separacién de
provincias o territorios integrados en las actuales Comunidades para constituir —so-
1as o con otras provincias también desgajadas— una nueva Comunidad, o bien para
retornar a la condicion de provincias «de derecho cominy, no integradas en el mapa
autonomico» (8).

Las hipétesis que guarda dentro de si el principio dispositivo no las resuelve la
CE (antes al contrarig, las propicia), sino otro tipo de normas, en concreto un especial
tipo de ley organica, el Estatuto de Autonomia: es éste ] que convierte juridicamente
a un territorio en Comunidad Autdénoma (en el mas pristino sentido del término

{6) Como, de hecho, succdia hasta hace poco con las ciudades de Ceuta y Melilla, aungue su
poblacidn, su extensidn y, sobre todo, su ubicacion, no alterasen la homogeneidad del resto del Estado a
estos cfectos.

(7)  Puede verse, al respecto, el andlisis de la gestacidn el art. 69 CE en M, CaciacLi: «El sistema
electoral de las Cortes segdn los articulos 68 y 69, en Predieri, A. y Garcia de Enterria, E. (dir.}, La
Constinucion Espaiola de 1978, Estudio sistemdtico, Civitas, Madrid, 2.2 ed., 1981, pags. 505 y ss.

(B) ). A. SanTamaria Pastor: «Comentario a la Disposicion Adicional Segundax, en Comentarios
a fu Ley Orgdnica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, dirigidos por él
mismo, M.A.P., Madnid, 1992, pag. 773, cursiva nuestra,
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«converting}, ¢l que determina su organizacion y en virtud del que son asumidas las
competencias, en la cantidad y calidad deseadas, que la misma podra ejercer. Es esta
traslacion, este paso de la Constitucion a las leyes orgdnicas «estatutanias» (para
distinguirlas de las demas leyes orgéanicas) el que llevd a Cruz Villalén, de modo
brillante y ameno, a afirmar que la CE habria «operado una desconstitucionalizacion
de la estructura del Estado», desconstitucionalizacion que se traducia «en una simple
reserva de ley organica» (9), la que el Estatuto de autonomia (EA, a partir de ahora
por lo general) requiere para su aprobacion, de acuerdo con el articulo 81.1 CE.

En efecto, no cabe duda de que del texto constitucional, tal y como esta redactado
(e incluso, cabria decir, de la misma voluntad del constituyente)} se deduce lo que
Cruz Villalén expuso en su dia: el principio de voluntaniedad, en los términos que
esta recogido en la CE, permite a priori practicamente todo, desde un Estado
centralizado a un Estado, nunca de nombre federal, pero si de una descentralizacidn
incluso muy superior en algunos casos a la que empiricamente demuestra este ultimo
tipo estatal (10).

La misma CE establece algunos limites a este principio (11), pero lo cierto es
que tal y como se ha desarrollado el proceso configurador de la estructura territorial
del Estado, han sido mas decisivos los limites no normativos o extrajuridicos, de
modo que la mayor limitacidn a tal principio no ha resultado de ningun texto legal,
sino de un Pacto entre las principales fuerzas politicas de los primeros aiios del nuevo
regimen constitucional (12).

() P. Cruz VILLALON: «La estructura del Estado o la curiosidad del jurista persan, R F.D.U.C.,
num. 4, 1982, pag. 59, cursiva del propio autor.

(10} Asi lo ha constatado la doctrina, comenzando por GARCia DE ENTERRIA! «... €l marce constitu-
cipnal se ha ordenado en exceso sobre un principwo dispositive que procede tanto del modelo de la
Constitucién de 1931, considerado como modelo de legitimidad historica en la materia, como, de manera
especial, de un juicio politico sobre la conveniencia de aplazar decisiones gravemente conflictivas en el
momento constifuyente por las circunstancias singulares y delicadas de nuestra transicidn politica.» («La
primacia normativa del Titulo VIIl de la Constitucidn. Introduccién al cstudio dci ant. 149 de la Consti-
tuciénn, RED.A, nim, 33, 1982, pag. 289; como e5 sabido, este trabajo, junto con ofros, se encuentra
en la obra recopilatoria del maestro administrativista, Estudios sobre autonomios territoriales, Civitas,
Madrid, 1985}, J. Tomdas VILLARROY A afirmaba més 1arde que «Los conslituyentes consagraron el principio
dispositivo con excesiva gencrosidad; los politicos han extremado las exageraciones del texto constitu-
cignal: («Proceso autonémico y observancia de la Constituciony, R ED.C., nim. 15, 1985, pag. 42).
Recuérdese, cn fin, la cita de 1. DE OTTO, antes transcrita, en a que afirmaba que este principio conslituia
«... sin duda alguna la caracteristica mas destacada de la Constitucidn Espafolan,

(11} Pueden verse analizados por LEGUINA VILLA, en «Las Comunidades Auténomass (La Cansti-
tucion Espaiiola de 1978, Estudio sistemdtico, cit.).

(12} [mportante en grade sumo fue también ¢l condicionante de las preautonomias, en el que aqui
o vamos a entrar.
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2. LOS ACUERDOS AUTONOMICOS DE 1981 COMO CONVENCION
CONSTITUCIONAL: EXCURSUS SOBRE ESTA FIGURA

Efectivamente, la concrecién del principio dispositivo tuvo lugar mediante los
Acuerdos Autondmicos de 31 de julio de 1981 (13), entre el partido politico entonces
mayoritario (la Unién de Centre Democritico) y el principal partido de la oposicion
(el Partido Socialista Obrero Espafiol), Acuerdos basados en los dos Informes de la
Comision de Expertos sobre Autonomias y de la Comision de Expertos sobre la
Financiacion de las Comunidades Auténomas, presididas ambas por ¢l profesor
Garcia de Enterria (14). Como concrecién que eran nada menos de la labor consti-
tuyente, parecia dificil entender que 1a naturaleza de estos Acuerdos fuera la de unos
usimples» pactos y, en efecto, como es sabido, L. Vandelli los calificé pronto de
convencion constitucional (15).

La figura de la convencién constitucional es una figura controvertida, como
puede observarse en su tratamiento por la doctrina anglosajona que, segdn resulta de
sobra conocido, es la doctrina que por antonomasia se ha ocupado de esta figura,
central en el sistema de fuentes de sus paises: desde su propia denominacion f«ma-

(¥3) Para TOMAS VILLARROYA no se trataba de una «concreciéne, sino de una «correccibny, de mado
que dichos Acuerdos alteraron ka Constitucién: aquellos pactos «entendian, con razén, que la aplicacidn
dei principio dispositivo, tal como venia realizindose, podia ilevar a la desfiguracién y desguace del
Estado; pero imponian tales limitaciones al mencionado principio que, al menos en determinados extre-
mos, permiten llegar a la conclusidn de que se evitaba el mal forzando el texto constitucional» («Proceso
autonémico...», cit., pag. 57). Préxima a esla misma postura parece la de M. HERRERO ¥ RODRIGUEZ DE
Mifion, al afirmar que «La configuracién actual del régimen autondmicoe no cs el resultade de la
Constitucion, donde por cierto se tratd de prever un sistema distinto, sino de los pactos autonémicos de
1981 que, con razdn, han sido calificados de novacion constitucionals {«La gestacion del sistema auto-
némica espaflol: claves del sistema constituyenten, 8. V.A. L., nam. 36, [[, 1993, pags. 33 y ss., en concreto
pags. 29-30, cursiva nuesira). En sentide coloquial cabria decir que es una correccion o una rectificacion
de lo que el constituyente se vio obligado a hacer como consecuencia de 1a coyuntura politica del momento,
con los potenciales efectos disturbadores que sin duda ello conllevaria, pero desde el punto de vista
juridico, a nuestro juicio cllo no es asi: cn rigor, lo que los anteriores autores afirman, recibe ¢n la Teoria
de ta Constitucidn ¢l nombre de quebrantamiento o, como minimo, de mutacién constitucional. Sin
embargo, lo que tuvo lugar con tales Acuerdos no fue una contradiccion del texto constitucional {en ¢l
fondo, eso es lo que supondria la correccidn o la novacién), sine una concrecidn gn una de sus muchas
opeciones posibles. En este mismao sentido, GARCiA Roca, ob. ait., pags. 138-9. La diferencia ¢s, desde el
punto de vista juridico, insistimos, mis que importante.

(14) La trascendencia de este jurista en la configuracidn del régimen autonémico ha sido ponderada
por M. HERRERD ¥ RODRIGUEZ DE MIAGN, que le asocia a Ortega y Gasset y a Garcia Pelayo al dar cuenta
de las «tres poderosas influencias estrictamente académicas que han comtribuido a decantar el actual
régimen autondmico ¢spaflol..»» {«La gestacion..», cit., pags. 35-37, cursiva original).

(¥5) L. VanDeLLL: El ordenamiento espariol de las Comunidades Auténomas. trad. de F. Lopez
Ramén y de P, Lucas Murillo, 1.E.A.L., Madrid, 1982, pags. 406 y ss. (la obra original, L 'Ordinamenta
regionale spagnoto, Guuffré, Mildn, es de 1980, pero en ella no figuran la dltima cincuentena de paginas
que afade el autor aprovechande la edicién espafioia, cntre las que se encucntra ¢l razonamicnto de que
los Acuerdos, que cvidentemente adn no cxistian en la primera edicién de la obra, son una convencién
constitucional}.
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XImMSp, «practicesy», «Cusloms», «usages», «precepis», «conventions», son algunas
de las denominaciones concedidas a estas «reglas no legales de comportamignto
constitucional» (16)], pasando por su modo de creacion, hasta llegar a su efectividad,
son aspectos problematicos de esta figura, La designacion es Jo de menos (17), pero
no asi su caracterizacion, pues ia inclusion de un modo de actuar en esta categoria
conlieva un determinado régimen juridico, régimen que ha sido objeto de estudio no
s6lo por la doctrina anglosajona, sino también, aunque en menor medida, por la
europea continental,

La esencia de esta figura se halla en dos aspectos: su modo de produccion y su
exigibilidad. En cuanto a lo primero, lo habitual es que una convencidn nazca como
resultado de diversos precedentes (18), pero no ha de ser siempre asi forzosamen-
te (19): cabe que la convencién surja de modo rapido en virtud de «un acuerdo entre
los interesados en obrar de un particutar modo y adoptar una regla particular de
conductay (20); interesados que no necesariamente han de ser drganos instituciona-
les, sino que pueden ser miembros del Gobierno y representantes cualificados de la/s
fuerza/s politica/s mayoritaria/s {21). Cuando es asi, no es infrecuente, como dice A.
Elvira, que la convencion se plasme por escrito (22).

La doctrina suele distinguir varios tipos dentro de la categoria general, y entre
las taxonomias que se han expuesto por la doctrina continental una de la que mas
eco ha tenido ha sido la de Rescigno (23). De esta misma se sirve el propio Vandelh,

(16} G. MarsHacL: Constitutional conventions, Clarendon Press, Oxford, 1986, reimpresion aumen-
tada, pag 3.

(17) Aunque el término conventions se ha consolidado desde Dicey, en EE.UU. es mas comin utilizar
el términe usages.

(18) Cfr. las caracteristicas de las convenciones constitucionales en M. GarcCia PeLavo: «Derecho
constitucional comparados, pig. 462 (citamos por sus Obras Completas, C.E.C., Madrid, 1991, v. 1}, que
recoge de 1. JENNINGS: The Law and the Constitution, Londres, 1945, pags. 130 a |71, No hace rodavia
demastado, en 1981, los tribunales canadienses parece que aceptaron el test de JENNINGS para determinar
cudndo existe una convencion, seglin cuenta MARSHALL, pero dicho test siguc sin resolver algunos
problemas sobre tal figura {cfr. la obra de este dltimo antes citada, Constitutional conveniions, pag. 10).

(19 Como ¢l mismo Garcia PELAYD pone de relieve (ob. cit.,, pag. 461, n. 69): cfr. C. K. WHEARE:
Modern Constitutions, Londres, 1966, pag. 122,

(20) Lacita corresponde a WHEARE y a su obra antes citada, Modern Constitutions, pero estd tomada
de MarsnaLL, ob. cit,, pag. 9.

(21} VanpeLL Ob. cit., pag, 408,

(22} A. ELvira PERALES: «Las convenciones constitucionaless, R.E.£., nam. 53, 1986, pag. 132, El
trabajo de esta autora —e¢l (nico monegrafico que nosotros hemos encontrado en nuestra doctrina, en la
que es evidente que esta figura no ha suscitado grandes pasiones ni disputas— repasa exhaustivamente
la doctrina anglosajona sobre todo {como hemeos dicho, donde mas se ha cstudiado esta figura, fuente
principal de su sistema juridico) pero también la continental (italiana, alemana y francesa). Con anterio-
ridad P. DE VEGA se ocupd brevemente de este modo constitucional en su monografia La reforma
constitucional y la problemdtica del poder constituyente, Tecnos, Madnd, 1985, pags. 200-8. Con poste-
rioridad, P. GonzALEZ TREVUAND la dedica también uno de los capitulos de su obra sobre La costumbre
en derecho constitucional (Congrese de los Diputados, Madnd, 1989).

(23) U. Rescigno: Le convenzioni costituzionali, CEDAM, Padua, 1972,
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si bien matizandola y, en definitiva, incluye la convencion que constituyen los
Acuerdos Autondmicos en el segundo tipo, esto es, entre aquellas que vienen a
ocupar «un espacio dejado abierto por la Constitucion que, al construir un determi-
nado instituto, ha permitido la intervencion de posibles reglas posteriores que com-
pleten la prevision constitucional, en modo alguno viclada» {24); dicho en términos
que nos son mas familiares por su paralelismo con la costumbre, serian convenciones
secundum constitutionem, de las que interpretan y concretan ¢l contenido de las
normas constitucionales (25). Eso si, en ¢l bien entendido de lo que mas adelante se
seguira explicando al respecto.

Pues bien, de acuerdo con lo expuesto, no parece desacertada la calificacion que
el administrativista italiano hizo en su momento de los Acuerdos de 1981: serian una
convencion de aquellas que no surgen de precedentes anteriores, sino de un acuerdo,
y de las que concretan o interpretan la norma en un sentido, desechando los demas.

Si esto es asi, como parece serlo, es decir, si los Acuerdos Autonémicos de 1981
son una convencién constitucional que ha evitado la desconstitucionalizacion de la
estructura territorial estatal, no creemos gue se haya hecho, ni mucho menos, sufi-
ciente hincapi¢ en ello (26), si se tiene en cuenta que lo que se quiere decir es, de
otro modo expuesto, que habida cuenta de la inmensa trascendencia que tiene la
estructura territorial del Estado, nuestro ordenamiento juridico no se basé al inicio
en la Constitucion tal cual, sin mas, sino en la Constitucion concretada del modo
establecido por la convencion constitucional mencionada. No quiere decirse con esto
que la convencidn constitucional haya sido en ninglin momento ius cogens (sobre el
caracter normativo de esta figura, vid. infra), cuyo incumplimiento hubiera podido
hacerse valer ante los Tribunales; en modo alguno: tal convencidn fue un acuerdo
politico que se realizd y que tuvo vigencia en su momento. Pero si quiere subrayarse
que la importancia de aquellos Acuerdos, de aquella convencion, ha sido tal que sin
la misma no aparece entendible el sisterma tal y como hoy lo conocemos.

En todo caso, tales Acuerdos fueron entendidos por la doctrina que aludié a su
naturaleza, efectivamente como convencién constitucional, si bien con matizaciones.
Asi, Garcia de Enterria extendia tal caricter de convencion a todas las opciones
ejercidas durante €l proceso autonomico, y no solo a los Pactos, al menos inicial-

{24) VanpeLLi: Ob. cit,, pag. 410.

{25) Cfr. GoNzALEZ TREVUANO: La costumbre en derecha constitucional, cit., pag. 568, aunque él
cmpica los términos clasificatorios referidos a la ley, no a la Constitucion. Delimitar ¢l contenido de las
disposiciones constitucionales no parece exactamente modificarlas, de modo que entre esta concepeion y
la de P. DE VEGA {«... las convenciones representan la categoria medular de las que genéricamente hemos
denominado medificaciones no formales de la Constitucionn:: La reforma constitucional..., cit., pag. 207),
parcce que hay una diferencia ostensible, la misma que media entre «concrecions y weorreccions a la que
més arriba, con ocasién de la exposicion de las ideas al respecto del profl. TOMAS VILLARROY A, s€ expuso,
y con las que la cita transcrila parece coincidir.

(26) Sin ir mds lgjos, ni en el articulo de A. ELVIRA ni en las vbras de P. bE VEGA 0 GONZALEZ
TREVIANO antes mencionadas, se hace referencia alguna a este supuesto (¢l primero €5 mas bicn una
completa cxposicién peneral tedrica, pero en las otras sc alude a ejemplos practicos de convenciones).
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mente (27); Garcia Roca, por el contrario, restringe tal caracter de convencion solo
a la parte politico-administrativa de dichos Acuerdos (28).

Por tanto, lo que hasta el momento se ha expuesto es que existe un principio de
voluntariedad o dispositivo de extraordinaria amplitud en nuestra CE y que, para
concretar (que no corregir) dicho principio, de modo que de su libre actuacion no
resultaran disfunciones que fueran sumamente peligrosas para el establecimiento de
un sistema de articulacion territorial, se llegd a unos Acuerdos autonomicos entre
los principales protagonistas politicos del momento. En lo que aqui interesa, la
cuestidn es s1 una convencion constitucional —que es como parece que puede
calificarse la naturaleza de tales acuerdos— concretizadora de un aspecto que el texto
constitucional deja abierto, por importante que sea su contenide puede anular un
principio constitucional. Y a esta cuestion hay que responder, de modo forzoso,
negativamente.

3. LOS EFECTOS DE LOS ACUERDOS AUTONOMICOS
SOBRE EL PRINCIPIO DISPOSITIVO

En efecto, la conceptuacion de los Pactos de 1981 la hace el propio Informe de
la Comision de Expertos sobre Autonomias citado, cuando los califica de «pactos
politicos inicialmente no legalizados sobre el proceso autondmicos (aptdo, 11,1 jn
fine). Por tanto, no son norma. Pese a esta declaracion, si se considera que tales
Acuerdos tienen naturaleza de convencidn constitucional, ha de estarse al régimen
que se atribuye a esta figura y, en general, es aceptado el caracter normativo de la
convencion (29); pero es practicamente undnime la opinidn de que no es posible su
justictabilidad (30). Esto es, no cabe alegar la convencidén ante los tribunales, entre

(27) Garcia npe ENTERRIA: «La primacia. s, cit., pags. 290-1; decimos que al menos inicialmente
porque la mencidn al caricter de convencitén constitucional que VANDELLI ha atribuido a estos Pactos
aparecia en anteriores cdiciones del Curso de Derecho Administrativo (Civitas, Madnid), v. 1, de Garcia
pe ENTERRiA ¥ T. R. FERNANDEZ (p. ¢f., en la pag. 287 de¢ la 4.* ¢d., Reimpresién revisada), pero ha
desaparecido en las siguientes.

(28} Y no a lo que &l lama Acuerdos en sentido amplio, que englobaban, como es sabido, otros
acucrdos econdmico-financieros, un anteproyecto de Ley del Fondo de compensacién Interterritorial y un
anteproyecto de LOAPA, con el que ¢l autor se mosted especialmente critice (ob. cit, pag. 139).

(29} Cfr. radicalmente en este sentido GArcla PELAYO, «Derecho constitucional comparadon, cit.,
pags. 461-2. «El primer rasgo que resulta necesario destacar con respecto a las convenciones es que sen
verdaderas normas y no meras pricticas..», dice A. ELVIRA, ob. cit., pag. 132. No obstante, ¢l propio
VANDELLI (E] ordenamiento espafiol..., cit., pdg. 407) recuerda que «no existe acuerdo sobre su cardcter
de normas juridicas y que, en general... tal cardcter €s negado por la clasica doctrina bntdnicay (DicEy,
Jennmas, MarSHALL-MOODDIE), si bien «la tesis opuesta ha prevalecido en la dectrnina continental, sefia-
ladamente en la alemana» (JELLINEK, CrISAFULLI). En contra, GARcia Roca, quien afirma que carecen de
carécter nomativo, aunque tienen relevancia juridica (ob. cit., pag. 111).

{30) Lacita de A. ELVIRA, de la nota anterior continga: «... si bicn no gozan de la consideracién de
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ellos el Tribunal Constitucional, de suerte que el texto constitucional no admite una
comparacioén con una convencion en la que aquél ceda. Los Acuerdos de 1981 son
tan relevantes, que sin conocer su contenido no es posible entender la estructura
territoriat de nuestro Estado actual (no lo entenderia un buen jurista foraneo, p. ej.,
al que seria necesario adjuntar un ejemplar de los Acuerdos si pretendiera compren-
der el proceso autondmico que se ha preducido desde que la CE entrara en vigor).
Pero aun habiendo sido tan singularmente importantes, no es posible entender que
tales Pactos, que tal convencion constitucional, pueda haber dejado sin efecto o
desplazado, por si sola, el principio dispositivo existente en la CE.

No obstante este razonamiento, que a nuestro modesto entender parece de dificil
contradiccion, se ha generalizado (por no decir que se ha convertido en casi unianime)
tanto la opinidn de que tras dichos Acuerdos ha finalizado la «desconstitucionaliza-
cién» que se evidenciara en un principio, como que el proceso autonémico habido
es ya irreversible.

El primero en negar tal «desconstitucionalizacion», inmediatamentie después de
que Cruz Villalon la expusiera, fue Garcia de Enterria. Su tesis es que «las opciones
basicas ejercitadas tras la Constitucién» son «de naturaleza paraconstitucional»,
«respaldando asi la tesis de Vandelli (aunque no limitada a los Pactos Autonémicos
de 1981) del caricter de «convencion constitucional» que dichas opciones signifi-
cann. El fundamento de este modo de razonar es que, una vez aprobados los EE.AA.,
éstos «se benefician de la superrigidez» que sc deriva de los arts. 147.3 y 152.2 CE,
«rigidez, que de hecho... hace pricticamente irreformables los Estatutos (y mucheo
mas de todos ellos conjuntamente, como requeriria un cambio «estructural» propia-
mente dicho), salvo por la via de la reforma constitucional (lo que) viene a prestar
a la estructura del Estado finalmente la propia rigidez constitucional». De este modo,
en fin, «debera decirse, evidentemente, contra la afirmacion contraria de Cruz Villa-
... que la estructura del Estado esta constitucionalmente garantizada» (31).

El propio Cruz Villalon participarda de la misma idea cuando en un trabajo
posterior {que dedica precisamente al prof. Garcia de Enterria) y con motivo del
analisis de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre autonomias territoria-
les, afirma que «si bien a su entrada en vigor el texto constitucional no apuntaba, de
forma definida, hacia un determinado modelo de Estado, conforme avanzaba el
«proceso autonomico» disefiado en la propia Constitucion, el caricter, en cierto
modo, irreversible de cada paso dado en el proceso, hacia que pudiese hablarse ya,

*normas juridicas en sentido estricto”, al no ser justiciables ante ninglin drgano de caricter jurisdiccionaly
{ibidem). En ttrminos de V. CRISAFULLY, «ningun juez (1ampoco la Cone Constitucional, incluso si se
manticne que ésta pucda algunas veces asumir como pardmetro de las propias decisiones normas consue-
tudinarias) podria hacer directa o indirecta» aplicacién de las mismas (Leziome di Diritto costiruzionale,
I, CEDAM, Padua, 1978, pag. 152). Ultimamentc en la doctrina anglosajona, MARSHALL entiende que
el que sean o no justiciables es «una cuestion de politica legislativan (Constitutional conventions, cit.,
pag. 214).
{31) Garcla DE ENTERRIA: «La primacia normativa...», ¢it,, pags. 290-1.
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o en todo caso a partir de 1983 (32), de un modelo «implantado», en cuanto que
garantizado, por la Constitucidn» (33).

En este mismo sentido, poco mis tarde Rubio Liorente afirma también que «Es
claro... que la opcion aceptada para la reforma de los Estatutos resultantes de los
Pactos autondmicos es una opeidn constituyenten (34).

Por uitimo, M. Aragdn, mis recientemente, sin referirse a los Acuerdos, sino
aludiendo a la naturaleza misma de los EE.AA., ha afirmado que la «desconstitucio-
nalizaciony «... estaba abocada, casi necesariamente (pues el Derecho se venga o, al
menos, acaba imponiendo sus propias condiciones) a no ser una auténlica «descons-
titucionalizacidn», esto es, a no significar por completo una degradacion de rangow,
pues los EE.AA. «son una especie de leyes de complemento necesario del texto
constitucional (y no de simple desarrollo de éste), leyes, en fin, que han de gozar de
aquello que caracteriza a la Constitucion, su superior jerarquia sobre todas las leyes,
incluidas las demds leyes orgdnicasy (35).

Junto con esta tesis de la «constitucionalizacion» del sistema resultante de los
Acuerdos, deciamos, se ha calificado de irreversible el proceso autondémico habi-
do (36}, hasta €l punto de entender el propio P. Cruz (esto es, quicn mantuvo en un
principio y con notable repercusion, que lo que sc habia producido era una «des-
constitucionalizacion» de la forma territorial de nuestro Estado) que hoy subsisten
en la CE una serie de preceptos que «cstan pensados para ser utilizados en una dnica
ocasion para el proceso de constitucion de las comunidades autonomas...», de modo
que «son... materialmente “‘derecho transitorio”, aunque no esté recogido formalmen-
te en las disposiciones transitorias» y, constituidas las CC.AA., deben desapare-
cer (37). '

En suma, de acuerdo con todo lo dicho, pareciera «cerrada» la cuestion de la
cstructura territorial del Estado en nuestro sistema. En esa linea se expresa G.
Trujillo, para quien «resulta posible afirmar con todo fundamento que el cierre del
modelo —entendido por tal la definitiva concrecidn normativa de la forma territorial

(32) Esclaro que sc refiere a la promulgactén de los Ultimos EE.AA.. que tienc lupar en febrero de
es¢ ahv, de modo que 1odos cllos regulan un proceso de reforma rigido.

(33) P. Cruz ViLLALOYN, «La jurisprudencia del Tribunal Constitugional sobre autonomias lerritoria-
lesn, Rev. Jea. de Castilla-La Mancha, nims. 3 y 4, 1988, pags. [30-1, también publicado en el v. IV de
los Estudios sobre la Constitiecion Espaiola. Homenaje al Profesor Eduardo Garcia de Enterria. Civitas,
Madrid, 1991.

(34) Rumio LLoRENTE: «El bloque de constitucionalidad», R.£.0.C., nim. 27, 1989., pag. 25, n. 50
[hoy también ¢n la recopilacion de trabajos del autor aparecida en el volumen intitulado La forma del
poder (Estudios sobre la Constitucionj, C.E.C., Madrid, 1993].

{35) M. ARAGON REVYES: «La iniciativa de las Cortes Generales en la reforma de los Estatutos de
Autonomian, Anuario de Derecho Constitucional y Pariamentario, 1990, niim, 2, pag. 43.

(36) Sc acaban de transcribir los términos de CRUZ VILLALON: «... cardcter, en cierto modo, irrever-
sthle de cada paso dado en el proceso..s, Op. eit., loc. cit. De ireversibilidad habla también J. A. ALoNse
DE ANTONIO! Ef Extado awionomivo y el principio de solidaridad como colahoracion legisiativa, Congreso
de los Diputades, Madrid, 1986, v |, pags. 326-7.

(373 CruZ VILLALOK: «La Constitucion termitorial del Estadow, dutonomies, nim. 13, 1991, pig. 64.
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del Estado prevista por la Constitucion— ya se ha producido por obra de la Cons-
titucion y de los Estatutos que completaron en su momento ¢l mapa autonémico y
la correspondiente distribucion del poder estatal...» (38).

Efcctivamente, el resultado de esa opeion concretizadora, de la aplicacion de
esos Acuerdos, ha devenido en buena medida (exceptuando el conocido asunto del
proyecto de la Ley Organica de Armonizacion del Proceso Autondémico y algunas
otras cuestiones previstas en tales Acuverdos y luego desvirtuadas en la practica, pero
que no cabe comparar en importancia a lo que realmente se ha ejecutado), en el
sisterna tal y como hoy lo conocemos, en particular el sistema compuesto de los entes
territoriales autonomicos que hoy existen y, por lo mismo, de tantos EE_.AA. como
entes, con un contenido, ademas, muy similar, aunque la CE no exija tal similitud.
Si bien ha transcurrido un periodo minimo en lo que es el tempo histérico, el sistema
parece consolidado, de modo que, por poner un referente, para la mayoria de las
generaciones jovenes nacidas o crecidas dentro del sistema actual, éste es concebido
casi como si viniera impuesto «por la naturaleza de las cosasy. Y seguramente
pudiera atribuirse a este entendimiento como fait accompli de la estructura territorial
de nuestro Estado el escaso interés que viene mostrandoe la doctrina sobre g] Estatute
de Autonomia como fuente derecho con ser la misma tan capital, escasez de interés
en ocasiones incluso argumentada por excelente doctrina, refiriéndose en unos casos
a los preceptos constitucionales que regulan la produccion de los EE.AA., y en otros
a la misma naturaleza de éstos. Asi, respecto a lo primero, 1. de Otto afirma que
«Concluido ya el proceso de formacion de las Comunidades Auténomas..., el estudio
de las normas que regulan la elaboracion de los Estatutos pierde buena parte de su
sentido prictico, y su interés se reduce a poner de manifiesto la diferencia existente
entre ellos y las demas leyes, asi como la que media entre dos formas distintas de
elaboracion que dan lugar a dos tipos de Estatutos claramente diferenciados en lo
que se refiere al guanium de las competenciasy» (39). Por su parte, Santamaria Pastor
califica la cuestion de la naturaleza del Estatuto como un «falso problema», entiende
que «en todo caso Ja poiémica carece de relevancia» y, en fin, que «se trata de una
discusion puramente nominalista en la que el jurista no debe perder mas tiem-
poxn (40).

(38) G. TrulLLo: «Consideraciones sobre la identidad constitucional del Estado autonémicos
(AA VYV, Organizacion territorial del Estado, Ediciones Universidad de Salamanca, 1993, pags. 121 y
124, cursivas del mismo autor).

(39) Dt Ovro: Derecho constitucional, cit., pag, 260.

(40} 1. A. SANTAMARIA PASTOR: Fundamentos de Derecho Administrativo, 1, Centro de Estudios
Ramén Arcces, Madrid, 1988, pags. 588 a 590.

Asl es, frente al vendaval que inicialmente provocd ta puesta en marcha del sistema autondmica, en
la actualidad el inmerés de la doctrina sobre la norma estatutaria autondmica ha decrecido de forma
ostensible a tener de los escasos anticulos o monografias sobre el tema, si exceptuamos, como no podia
ser de atro moda, los tratados sobre fuentes (el Glimo de ellos, cuando se escriben estas lineas, el tomo
11 de Fuentes del derecho, publicado por F. BALAGUER CALLEION: Tecnos, Madrid, 1992 —en concreto
su Cap. IV—), o algun nuevo manual de derecho pablico de alguna CA {nos referimos al Manual de Dret
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Con independencia de que el modelo territorial pueda considerarse realmente
cerrado o irreversible, sobre lo que nos pronunciaremos de inmediato, nos parece
evidente que el interés sobre el Estatuto de Autonomia subsiste, y que mantiene su
valor, tanto cientifico como prictico, cuestionarse sobre el caracter esencial del
mismo, siquieta sea porque éste, coma toda norma, puede variar (con la trascenden-
cia que tal variacion tendria), o porque de esc caricter derivard su posicidn, su
retacion si se quiere, respecto a las demds normas: no es poco, precisamente, contra
lo que parece desprenderse de los términos anteriores de . de Otto, el interés que
conlleva poner de manifiesto la diferencia existente entre los EE.AA. y las demas
leyes (s1 existe 0 no reserva estatutaria, si es de superior o igual rango que otras
normas, etc.).

Pero es que, ademas, y pese a la generalizacion de las afirmaciones anteriores
acerca de que no hay desconstitucionalizacidn de la estructura territorial del Estado
y de que el proceso autondmico es irreversible, lo cierto y verdad es que no parece
que ello sea asi. Desde la teorfa constitucional, entendiendo por ésta ahora «lo
constitucionalmente posiblen (41), es decir, lo que el texto constitucional permite no
ya sin modificarlo, sino siqutera sin forzarlo en su interpretacion, se hace necesario
matizar de modo sustancial tales afirmaciones. En primer lugar, calificar de irrever-
sible un proceso equivale a calificarlo de perpetuo, pues la irreversibilidad supone
la imposibilidad de ser variado en ningin otro sentido distinto a aquel por el que se
ha optado. Ello es, como minimo, arriesgado pues, aunque ¢l resultado de dicho
proceso gozara de la maxima garantia, la que proporciona la Constitucion, es obvio
que ésta puede ser reformada, en sentido distinto, ¢ incluso contrario, al experimen-
tado por el proceso en cuestion y, en consecuencia, éste puede «revertins. Pero aparte
de esto, la verdadera cuestion se centra en si ¢l modelo de descentralizacion territorial
de que hoy disfrutamos se encuentra constitucionalizado o no, Gnice modo, en
sentido juridicamente estricto y correcto, de entender que ¢l proceso es constitucio-
nalmente (segun la Constitucion actual) irreversible y que carece de objeto cualquier
lucubracién sobre tal extremo. Y. como antes se ha dicho, no es posible entender
que por importante que resultase la convencion constitucional en que consistieron
los Pactos Autondmicos de 1981, el principio constitucional de voluntariedad haya
resultado desplazado por la sola virtualidad de la misma.

Public, de E. ALBERTI e.a., Institut d’Estudis Autondmics, Barcelona, 1992 —en concreto, para lo que
aqui interesa, también su Cap. [V—). Lo que hoy ocupa 1a mayer atencidn de practicos del derecho piblico
y de juristas, ¢s un aspecto especifico del sistema autondmico: las competencias y, a lo sumo, la
repercusion en éstas del proceso de integracidn curopeo.

(41} Eluso delacxpresion la explica F. BALAGUER con acierto a nuestro juicio: «En definitiva —dice
¢l autor— al igual que el ordenamiento tiene que establecer normativas especificas para determinadas
situaciones de excepcidn, de urgencia © de necesidad que raramente tendran lugar, también debe prever
situaciones gue, si bien parecen dificilmente realizables, resultan constitucionalmente posibless (Fuenres
del Derecho, 11, cit., pag. 218). La cita se refiere, como puede verse, al ordenamiento: con mucha mayor
razén ha de aplicarse la afirmacién refenda a lo constitucionalmente posible como objeto de un estudio
doctrinal o cientifico,
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Y es que de lo que se predica el efecto de la constitucionalizacién del proceso
autondémico habido, no es, en rigor, de los Acuerdos en si, sino de los resultados
Juridicos de los mismos. Esos resultados son de modo principal, aunque no inico,
los Estatutos de Autonomia. Para alterar o modificar éstos, no basta ya, ciertamente,
con un «mero» acuerdo entre las fuerzas politicas, por muchas o por mayoritarias
que scan éstas, sino que es precisa la aplicacion de las normas sobre la produccion
juridica (procedimientos preestablecidos, mayorias, etc.). Como quiera que con mo-
tivo de su elaboracién todos los EE.AA. han optado por establecer procedimientos
de reforma rigidos, es indudable que un cambio en la configuracion de la estructura
territonial estatal tal y como hoy la conocemos sera dificil. En este sentido, el
resultado juridico de la convencion si limita, y en extraordinaria medida, el principio
dispositivo. Ahora bien, una cosa es la dificultad (extrema si se guiere) de modificar
el sisterna tal y como ha resultado, y otra muy distinta la imposibilidad, la irreversi-
bilidad del mismo, porque no exista ya principio de voluntariedad, porque el princi-
pio dispositivo haya sido anulado. Antes bien, el principio dispesitivo continla, a
nuestro modesto juicio, bien vigente.

4. LA VIGENCIA DEL PRINCIPIO DISPOSITIVO

a) En materia de competencias

Que esto es asi, resulta del todo claro en dos de los aspectos en que, de forma
resumida, hemos dicho al inicio que se traduce el principio dispositivo: en materia
de competencias y en materia de organizacidon. En materia de competencias, resulta
dc esa manera desde el mismo momento en que existe un articulo como el 148 CE
que, con la diccidén de su nimero 1 («... podran asumir...»), y de su mimero 2 («...
podran ampliar...»), deja al albur de las CC.AA. (y de las Cortes Generales en cuanto
que su intervencién es precisa para la reforma de los EE.AA_ en todos los casos) el
gquantum de competencias a ejercer (42). Esta mera posibilidad ha sido calificada
—por Rubio Llorente— de «espada de Damocles» de nuestra forma de Estado, cuya
pendencia queda al arbitrio de bastantes voluntades de entes autondmicos (43).

(42) En realidad, dicho principio de voluntariedad ticne su proyeccidn, antes de esto, en la mera
denominacidn de las competencias {pues si «Las 22 reglas que contienc el art. 148.1 CE y las 32 del 149.1
de la Constitucién espaiola sc ... (han)... convertido en 2735 titulos nominales enunciados cn los Estatutos
de Autonomian —como contabilizan A. HERNANDEZ LAFUENTE ¥ M. A. GONZALEZ GARCiA: «Los Acuer-
dos Autonémicos de 28 dc febrero de 1992: negociacion, contenido y desarroltos, DAL, nlims. 232-233,
1992-1993—, ello tiene su razdn de ser, como recuerda F. pE CARRERAS, «... sinduda, en los efectos —en
este caso perversos— del principio dispositivo constitucional» —«El proceso de reforma de los Estatutos
de Autonomian, Autonomies, nam. 19, 1994, pags. 172-3—), e, incluso, en la asuncién indebida de las
mismas, ¢s decir, de aquellas sometidas a 1a condicidn de la reforma del EA tras cl transcurse de los cinco
afos que sehala el ant. 148.2 o a la aprobacion de una ley orgénica de transferencias, pues las pretensiones
de unos y otros EE.AA. son en ese sentido 1ambién distintas,

(43) RuBlo LLORENTE: La forma def poder, cit., pag. 157.
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En efecto, de entrada, si quien puede lo mas puede lo menos, pudiendo las
CC.AA. (solicitar) ampliar competencias, también les cabe voluntariamente (solici-
tar) disminuirlas, como apuntara Mufioz Machado en su dia (44); v, en todo caso,
transcurridos los cinco aiios a los que se refiere el 148.2, el principio de voluntariedad
en materia competencial vuelve a abrirse (45), de modo que, como se ha dicho, la
Constitucion esta ain sin terminar (46). El principio dispositivo desde la perspectiva
competencial, puede interpretarse que fue limitado por ¢l ¢l Tribunal Constitucional
en el primer sentido de los dos expuestos, al declarar

(44) Munoz MacHaDO: Derecho Fublico..., cit., pag. 307; ¢l razenamicnto correcto nos parece a
nosolros que es éste, por mas que, dado ¢l componamiento de quicnes estan al frente de las CC.AA. To
expuesto parezca, dicho suavemente, una boutude.

(45) Como puso de manifigsto al término de dicho plazo Garcia CanaLgs: la virtualidad del
principio de voluntariedad que pareci¢ desaparecer con motivo de los Acuerdos Autondémicos iniciales,
recupera su operatividad y vigencia merced al an. 148.2 CE, «es decir, el articulo 148.2 se nos muestra
como una segunda concrecion del derecho a la autonomia, en tanto invoca de nuevo el principio dispo-
sitivor (M, Garcia CanaLEs: «La reforma de los Estatutos y el principio dispositivos, R, E.0.C. ndm. 23,
|88, pag. 164).

(46) Nos referimos al titulo del trabajo de RUBIO LLORENTE: «Sobre la conveniencia de terminar la
Constitucién antes de acometer su reforman, Claves de Razon practica, nam. 25, 1992 (hoy también en
La forma del poder. cil., pgs. 165 y 55.). Ya un ado antes lo habia manifestado asi en «Minorias y
mayorias en el poder constituyenten, La forma del poder, cit., pag. 158. El autor propugna la igualacién
de competencias entre las CC.AA. para finalizar el proceso constituyente, precisamente en virtud del
principio de igualdad (igualdad no entre Comumidades, sino entre los individuos que las componen, en la
que tiene evidente repercusion la diferencia competencial que exista entre aquéllas) (La forma def poder,
cit., pags. 158, 159, 161, 163 6 172-3). Por ¢l contrario, €l malhadade ToMAS ¥ VALIENTE, postulaba al
respecto «A titulo persanal (y) con todas las cautelas... que el Estado de las Autonomias no debe cerrarse
con la igualacion competencial entre todas las Comunidades.» («El desarrollo constitucional a través del
Tribunal Constitucionals, Historia 16, num. 200, 1992, pags. 42-3). A quicn escribe estas lineas le [lamé
£n su momento paderosamente la atencidn ¢l escaso impacto doctrinal que tuva la contradiccion entre
ambas posturas, dadas las personalidades que las sustentaban, aunque las publicaciones en que original-
mente tuvieron lugar no fueran las tipicas juridico-académicas. Sin embargo, ¢! scgundo autor, ¢n un
trabajo posterior, parecid cambiar de opinidn claramente, pues, comentando de forma tangencial la
necesidad de cerrar «... el proceso constituyente del Estado...», aludia & que el mismo no puede «... sufrir
los embates de una carrera competencial ascendente sin metas claras y constitucionalmente asimilables..»
(«Uniformidad y diversidad de 1as Cornunidades Autdnomas en la legislacion estatal v en la doctrina del
Tribunal Constitucionaly, en AA VY., Uniformidad y diversidad de las Comunidades Auténomas. Institul
d'Estudis Autondomics, Barcclona, 1995, pag. 40). Por lo demds, parcce haber partidarios de una y otra
postura, que s¢ manifestaron por las mismas fechas con idéntico motivo, los Pactos Autondmicos de 1992;
asi, AJa y TORNOS son partidarios de la primera idea: «La Constitucién no consagra dos calcgorias de
CC.AA., al menos desde el punto de vista competencialy..., lo que establece es «... dos ritmos para la
titularidad de las competencias en un primera fase» («La Ley Organica 971992 que amplia las competen-
cias de las Comunidades del 143 CE y las tareas pendientes en la distribucion de competencias», Informe
Comunidades Auronomas 1992, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 1993, pdg. 406); LOPEZ GUERRA,
en cambio, ¢std mas proximo a la segunda postura, ¥ enticnde que la igualacion compelencial ¢s un
wdudoso objetivo constitucional» {«Algunas notas sobre la igualacién competencials, D.A. nims. 232-233,
1992-1993, pags. 129 y ss.).
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... el caricter indisponible de las competencias constitucionalces, cuya distribucién
entre las Comunidades Auténomas y el Estado responde a la forma de organizacién
territorial del Estado configurada por [a Constitucion...» (47);

en el segundo sentido, ha vuelto a ser concretado (y en tal medida limitado) per otros
Acuerdos Autondmicos entre las dos fuerzas politicas mayoritarias ahora (Partido
Socialista Obrero Espafol y Partido Popular), llevados a cabo ¢l 28 de febrero de
1992 {(parece que mucho mas dificilmente calificables de convencién constitucional),
gue han tenido, como de inmediato diremos, repercusiones estatutarias. Pero, tras
dos Acuerdos o Pactos autondmicos, el principio dispositivo sigue estando perfecta-
mente vigente en toda su potencialidad, como demuestran de modo fehaciente casi
todos los dias las noticias sobre demanda de nuevas competencias por parte de
algunas CC.AA , tanto de las tradicionalmente vindicativas frente al poder centrat,
como de las restantes, en mayor o menor medida.

b) En materia de organizacion

En la otra materia, la de organizacion, ¢s evidente que cabe la posibilidad de
variar ésta: en todo aquello que cstimen conveniente Jas CC.AA. de autonomia
menos plena, y en todo lo que no contradiga lo dispuesto en el art. 152.1 CE las de
autonomia mas plena, eso si, teniendo en cuenta que se requiere siempre el acuerdo
de las Cortes Generales para la reforma del Estatuto.

c) En materia de estructuracion territorial

Pero, ciertamente, las referencias a que el proceso autondmico es irreversible,
cuando se hacen, no aluden en realidad a los dos extremos anteriores (competencia
y organizacion), aunque los mismos no dejen de ser aspectos del principio dispositivo
y aun aspectos muy importantes, sing mas bien a Ja configuracion temritorial final
que ha resultado. Es de ésta de la que se afirma su irreversibilidad y, en consecuencia,
en lo que ahora nos interesa, que no se producird ya un nuevo Estatuto. Naturalmente
que la variacion de la configuracion territorial es (y debe ser) mucho més dificil que

{47) «... que no puede verse alterada —continda— por la pasividad temporal de cualquicra de los
entes interesados frente al indebido ejercicio de sus competencias por parte del otros (STC 26/1982, de
24 de mayq, f. 1). Al mismo principio aluden las SSTC 39/1982, de 30 de junio, f. 3,y 11/1984, de 2 de
febrero, 1. 1, Decimos que «pueder {(en ¢l sentido de que quizd no necesariamente debiera ser asi)
interpretarse que esta jurisprudencia limita cl principio dispositivo en materia de renuncia a las compe-
tencias (y asi lo hacia TOMAS ¥ VALIENTE: Ef reparto competencial en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional. Tecnos, Madrid, 988, pag. 91}, porque ninguna de las dos sentencias se refieren a tal
supuesto, sino ul contrario, esto es, al del interés de los entes autonomicos por ejercerlas. La dltima
Sentencia de lu que tengmos noticia que alude a este aspecto, responde también al mismo razonamiento:
STC 329/1993, de 12 de noviembre, . 1.
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la de la organizacion y que la de competencias: no puede ser sometida al método de
ensayo y error. Pero ni siquiera en este extremo, ni los Acuerdos ni su resultado, los
Estatutos, han anulado el principio dispositivo. De nuevo J. A, Santamaria apunta
que, siendo improbable que vuelva a repetirse el proceso de elaboracion de los
EE.AA., afade «aunque no imposible: p. g]., podria constituirse una nueva Comu-
nidad Auténoma fusionando dos de las existentes...» (48).

Ast es, una cosa es la dificultad, e incluso la apariencia de inverosimilitud de la
alteracton (atin mas: seguramente es indeseable ese cambio concreto en este momen-
to y en un futuro proximo, medio e incluso largo), y otra cosa es, como se apuntaba
mas arriba, su posibilidad constitucional. En este sentido, no estd de mas recordar
que, establecido ¢! sistema estatutario en ¢l que hoy nos movemos, por tanto con la
rigidez cn su reforma que todos y cada uno de los EE.AA, ha incorporado, se han
producido algunos fendmenos.

— Asi, en fechas relativamente recientes, han tenido lugar dos modificaciones
estatutarias confuntas. La primera, de hasta siete Estatutos a la par, mediante sendas
leyes orgdnicas de fecha 13 de marzo de 1991 todas ellas, con objeto de fijar una
fecha comin para las elecciones autonémicas en las CC.AA. de via lenta como
consecuencia de acuerdos entre las fuerzas politicas (49). La segunda, de hasta once
Estatutos a la vez, mediante sendas leyes organicas de igual fecha, 24 de marzo
de 1994, producto de los Acuerdos autondomicos antes citados, de 28 de febrero de
1992, para dotar de rango estatutario la transferencia de diversas competencias a las
CC.AA. de autonomia ordinaria (alguna de ellas de gran relevancia, como el desa-
irollo legislativo y ejecucion de la educacidn o la gestion de las prestaciones de la
Scguridad Social). Con este motivo, s¢ ha vuelto a recordar el pape! disturbador del
principio dispositivo {50).

— Seguramente, cl recordatorio mas evidente de la maxima virtualidad potencial
del principio dispositivo (esa cuestion «de las mas arduas» a la que Santamaria se
referia: vid. supra) ha venido dado por el propio legislador ¥ por el Tribunal Cons-
titucional en un supuesto cuyo objeto fue, precisamente, la configuracion territorial

{48) SANTAMARIA PASTOR: Fundamentos... cit., pag. 584

(49) Pucde verse sobre dicha reforma nuestro trabajo «Las reformas legislativas para adelantar Jas
elecciones autondmicas. Unas consideraciones criticas», R.£.D.C., nim. 33, 1991.

(50) Hay cuna dificultad impertante para conseguir la plena aplicacion de la Constitucion, derivada
de la generalizacidn del principio dispositivo en materia de autonomias. Si este principic no se hubiera
establecido, o al menos no hubicra sido consagrado con tanta pencralidad, podria haberse sustituido ¢}
montaje del Estado de las autonomias por procedimientos uniformes impuestos desde 1a Constitucion o,
en ejecucion de la misma, por el legislador estatals (Munoz Machapo: «Los Pactos Autondémicos de
1992: la ampliacién de competencias y la reforma de los Estatutoss, R.4.P., nim. 128, 1992, pags. 104-5).
En este mismo sentido, no esta de mas recordar que en el derecho comparado tenido por mas proximo al
nuestro en cste ambito, el italiano, ha habido casos de sustitucién de un EA por otro nuevo en su totalidad:
asi, e} de la Region de Emilia-Romaia, aprobado por Ley de 9 de noviembre de 1990, num. 336, que ha
reducido sus anticulos de 70 a 50; aprobada por el Consejo regional, pere no aun por el Parlamento que
nosotros tengamos noticia, se encuentra la reforma total del Estatuto de Ja Regién de Umbria.
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de una Comunidad Auténoma. Aludimos al conocido como “caso de la provincia de
Segovia™ la Ley Orgénica 5/1983, de 1 de marzo, que instrumenta la incorporacion
forzosa de esta provincia a la Comunidad Autonoma de Castilla y Ledn, explica en
su Preambulo que

«... Segovia es la Unica provincia que, ante ¢l grado de generalizacion del proceso
autondmico alcanzado... no estd incorporada a una Comunidad, por lo que quedaria
como dnica provincia de “régimen comin™ (situacion, por cierto, no prevista, aungue
tampoco prohifida por la Constitucion, que no contiene ningan precepto sermejante al
art. 22 de la de 1931)» (51) (cursiva nuestra, obviamente),

Y este mismo razenamiento lo hace suyo el Tribunal Constitucional en la S.
100/1984, de 8 de noviembre (f. \iltimo), emanada, por tanto, tras la finalizacion del
proceso autonomico tal y como resultd de la convencidn constitucional que cancreto
la genérica regulacion constitucional en lo que a este ambito se refiere (52).

— 8in necesidad de acudir a esta que podriamos designar como «virtualidad
potencial maxima» del principio dispositivo, ya ahora mismo el propio ordenamiento
prevé la posibilidad de que el mapa autondmico varie, y no s6lo mediante la corres-
pondencia automatica dec agregaciones y segregaciones [esto es, que la porcién
territorial que eventualmente se segregue de una Comunidad se agregue ipso facto
a otra, supuesto contemplado en algunos Estatutos (53)], sino también en el sentido,
incluso, de originar nuevas CC.AA.: nos referimos a la DL A.Segunda.bj de la Ley
Organica de Reintegracion y Amcjoramiento del Régimen Foral de Navarra, que
prevé «la separacion de Navarra de la Comunidad Autonoma a la que se hubiese
incorporado», pensando en el supuesto contemplado en la D.T.4.* CE (el art. 47.2

(51) Si sc preveia un sistema similar al republicano en el Anteproyecto de la actual Constitucién,
cuya D.T. 5* determinaba que las provincias que no se¢ hubieran constituido en Territorio Auténomo
estuvicran representadas en el Senado por Senadores elegidos por los concejales de los municipios (dos
por provincia mas uno por cada 500.000 habitantes); en esta misma linea, hubo alguna enmicnda que
propugnaba la posibilidad tanto de unirse como de scpararse de la Comunidad Autdnoma (nos referimos
a l2 enmienda niim, 931 del Senado, del Sr. Angulo Montes: ¢fr. J. Samz MoRenD: Constitucion Espafiola.
Trabajos parlamentarios, 4 vols., Contes Generales, Madrid, |980).

(52) Y cn la que declara constitucional dicha incorporacién forzosa. Con motivo de esta misma
Sentencia, no obstante, algin autor ha estimado que la posibilidad de prosperar en el futuro la iniciativa
en ¢l sentido pretendido por la provincia segoviana (la autonomia uniprovincial) es més escasa que en
algin otro supuesto, pere no descariable, pues podria darse «un cambio de coyuntura socioecondmico...
tan espectacular que obligaria a aplicar la vieja clausula rebus sic stantibus..» [A. SANCHEZ BLanco: «La
delimitacién det territorio de la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn: | Las sentencias del Trnbunal
Constitucional a lus provincias de Ledn (Sentencia 89/1984, de 28 de septicmbre) y Segovia {Sentencia
100/1984, de 8 de noviembre)]», Rev. de Est. de la Vida Local y Autonomica, num. 227, 1985, pag. 544.
Precisamente en esa misma Comunidad existe alguna fuerza politica con cierta implantacién provincial
cuya razon de sex no s otraque la segregacidn de una parte del territorio de la Comunidad y su constitucion
e€n olra nucva.

(53) La D.T.7." EA de Castilla y Ledn y los correspondientes articulos en el EA de Cantabria (art.
58) y EA de La Rioja (art. 44).
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EAPYV regula el supuesto contrario, el de la incorporacion de Navarra a la Comuni-
dad vasca) (54).

Todos estos datos parecen confirmar de modo bastante solido, segun nos parece,
la negacion antes realizada sobre que pudiera entenderse que los Acuerdos autono-
micos, la convencidén constitucional en que los mismos consisten si se quiere, haya
enervado, hasta su desaparicion, el principio de voluntariedad existente en la CE:
éste sigue «latente» en su seno y, en consecuencia, frente a la afirmacion antes
recogida de que el modelo puede considerarse cerrado, se mantiene lo contrario por
autores como Tomas y Valiente, que hablaba de «... la preocupacion que suscitan...
[determinados problemas]... en orden a cerrar €l modelo y el proceso constituyente
del Estado, que no pueden quedar indefinidamente abiertos...» {55); Alberti Rovira,
para quien la confluencia de los caracteres de apertura y flexibilidad propios de la
organizacion territorial del Estado que la CE ha establecido, «... provoca que ain
hoy el modelo no pueda considerarse cerrado» (56); ¥, alin mas radicalmente, Aja,
para quien «La insuficiente definicion de algunos elementos fundamentales del
Estade autonomico provoca la carencia de un modelo propio, que expligue el
modelo de Estado que tenemos, que oriente su desarrollo futuro y que sea capaz de
generar integracion ciudadana. Ningun Estado puede mantenerse mucho fiempao en
la indefincidn, sin poner en riesgo su propia existencia, y por ello es preciso acabar
de explicitar las lineas maestras del Estado autondémico como modelo descriptive y
prescriptivoy (57).

{(54) Por lo demids, esta de Iz variacion de las unidades territoriales intermedias que conforman el
Estado es una hipdtesis habitual en ¢l derecho comparado: la Constitucién italiana en su art. §32.1
contempla la eventualidad de que se censtituyan nuevas regiones. En los ordenamientos federales esta
prevision es corriente (p. €]., art. |V, Seccion [1I de a Constitucion de EEUU, art. 29 L.F.B., art. 3.2 de
la Constitucibdn austriaca, art. 10 de 1a actual Constitucién venezolana de 1961, o art. 1.* de 1a Constitucion
belga reformada en mayo de 1993).

(55) Uniformidad y diversidad de las Comunidades Awtdénomas..., cit., loc. cit.

{56) E. ALBERTI Rovira: «Estade autondémico e imegracion politicas, D.4., nums, 232-233, 1992-
1993, pag. 230; inmediatamente antes razena: «Al establecer la Constitucién un marco aceptable para
todos, pero, por este mismo motivo, muy general y abicno, obliga a continuar ¢l conscnse a lo Jargo de
todo el proceso de construccion del Estado autondmico, con las dificultades politicas que ello entrafa, La
gencralidad y a veces 1a ambigiiedad de las reglas constitucionales conllevan un alto potencial de
conflictividad en el lurgo y complejo procese de concrecion del modelo. Esta estrategia presenta el riesgo,
no despreciable, de que la construccion del modele, necesariamente evolutiva, se perciba como alge
indefinidamente abiero, siempre replanteable, incluse en sus elementes principales, lo cual, a su vex,
aumenita considerablemente su potencial conflictivo, ¢, al menos, la sensacién de que 1odo puede discutirse
de nucveo, sin limites claros. Es 1o que podriamos denominar ef riesgo de la percepeidn de inexistencia
del modelo, por mas gencral y abicrto que sea éstex {ob. cit., pag. 229, n. 8, cursiva original}.

(57) Enunciado de la quinta tesis de su trabajo «lgualdad competencia y hecho diferencialy», en
AA VY. Uniformidad o diversidad de las Comunidades Auténomas, cit., pag. 85, cursiva original.
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5. LAS MATIZACIONES DOCTRINALES A LA CONSIDERACION
DEL MODELO COMO CERRADO. CONCLUSION

En realidad, incluse la doctrina mas relevante que mantiene el cierre virtual del
sistema, es plenamente consciente de 1o que se acaba de exponer, como no podia ser
de otro modo, y asi, Garcia de Enterria terminaba el epigrafe en ¢l quc contradice la
tesis de la «desconstitucionalizacién» afirmando que, una vez consumidas las opcio-
nes que la CE tenia abiertas al inicio, carece de sentido mantenerlas en el texto
constitucional, de modo que prevé (en realidad parece mas bien que propugna) una
reforma del mismo —si bien no inmediata— que consolide «el modelo final que ha
resultado y potencie su funcionalismo efectivo» (58). El mismo Cruz Villalon, por
su parte, acaba afirmando que, efectuado el proceso autondmico «con unos determi-
nados resultados, se hace necesario incorporar a la Constitucion la constitucion
territorial del Estado, de tal modo que sea la Constitucién la que diga lo que en este
momento dicen los 17 Estatutos de autonomia. No hay que hacer recaer sobre los
Estatutos un peso que debe recaer sobre la Constitucion. Y es conveniente pensar en
esta reforma como un supuesto enteramente peculiar, como una reforma en cierto
modo postulada por la propia Constitucion» (59}. En fin, siguiendo el orden crono-
lbgico de estas afirmaciones, Rubio Llorente entiende que mientras la CE no sea
modificada, la consagracion solamente estatutaria de una solucidn que supusiera la
diferencia competencial entre CC.AA., no seria una solucion «formalmente defini-
tiva» (60).

(58) Reforma que ¢l auter entiende que debe enfocarse hacia el modelo federal (Garcia DE ENTERRIA:
La primacia..., cit., loc. ¢it ). En esia misma linea, seguramenie ¢l intento doctrinal mas acabado es cl
Informe sohre las autonomias. debidoaJ. Tornos, E. Asa, T, Fonr1 LLOVET, J. M. PERULLES ¥ E. ALBERTI,
y publicado en Civitas, Madrid, 1988, Por el contrario, quien mas ha llamado la atencién sobre ¢l ricsgo
(no sblo juridico) de sustituir el actual sistema de autonomia por un sistema federal sin mas, ha sido J, J.
SoLozABAL ECHAVARRIA en varios de sus trabajos: «Problemas constitucionales de la autonomia vasca,
R del CEC. nam. 2, 1989, pigs. 99 y ss.; «Sobre ¢l Estado autondmico espaiiol», R.E D.C., nam, 78,
1992, paps. 105 y ss; «El Estado autondmico como Estado nacional (Adaptabilidad y rendimiento inte-
grador de la forma politica espanola)s, Sistema, ndm. 116, 1993, paps. 67 y ss.; y, Uilima y muy espe-
cialmente, en «El marco constitucional del debate sobre el Estado autondmico cspaol», D.4., nims, 232-
233, 1992-1993, pags. 73 y ss., en particular pags. 92 a 99; ¢l mismo autor destaca las diferencias entre
¢l sistema federal y ¢ autondmico en su trabajo «Sobre los supuestos juridicds de 1a cobertura institucional
del pluralismo territorial en el Estado autondmico espafloln, R.£ P, nums. 46-47, 1983, en concreto ¢n
las pAgs. 15 a 26. ALsERT] ROVIRA ha afirnado recientemente que «... ¢l modelo de organizacion territorial
que deriva de la Constitucidn es razonablemente adecuado a la finalidad de intcgracion que perseguia su
implantacién, Y ¢llo a pesar de las criticas (técnicas) que imicialmente rectbid y de las controverssias
(politicas) que aln suscitay (Estado awtonomico e integracion politica, cit., pag. 228).

(59) Cruz VILLALON: La constitucion territorial del Estadn, cit, foc. cil..

(60)  Si bicn ahade a cominuacion que en la practica —wen la realidad», dice ¢n concreto— cree que
si seria una solucion definitiva (RUBIO LLORENTE: La forma del poder, cit., pig. 171). En :gual sentido,
GaRcia e ENTERRIA afirma con motivo de la igualacion competencial que han producido la reforma de
los EE.AA. en virtud de los Acuerdos de 1992, que ¢l sistema —de competencias— «No queda, por
constpuiente, totalmente cerrado... pero queda sustancialmente cerrado...»; «... se cierra de manera virtual
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No se puede mas que estar de acuerdo con tales aseveraciones, porque «Mientras
no se reforme la Constitucion, el texto aprobado por el constituyente tiene que ser
respetado, sin que quepa —como dice Pérez Royo— una «interpretacion auténtica»
que imponga la forma generalizada de su «lectura» de la Constitucidn a todos los
demis operadores juridicos» (61). Por ello, en tanto en cuanto ne se produzca esa
reforma constitucional, lo cierte es que el principio dispositivo permanece, como
deciamos, «latente» en la CE, por mas que hoy parezeca inverosimil la alteracion
(incluso mas, reiteramos: resulte indeseable ese cambio concreto en este momento
y enun futuro proximo, medio e incluso, quiza, lejano) de la configuracién territorial.
Mientras el Titulo VIII esté transido del principio de voluntariedad, la posibilidad
juridica de utilizar de nuevo preceptos reguladores de la elaboracién, contenido y
reforma de los Estatutos, subsiste. La mejor prueba de ello es que en la hipotesis de
que una CA quisiese incorporarse a otra Comunidad, o separarse, o en la mas
inverosimil (no prevista, pero tampoco prohibida per la Constitucion, usando los
términos del legislador que ha hecho suyos el Tribunal Constitucional —vid. supra—)
de que quisiese revertir al régimen comin, no habria posibilidad juridico-constitu-
cional de impedirlo (62). Desde este mismo momento, la hipotesis se convierte en
weonstitucionalmente posibler. Se comprende asi nuestro desacuerdo con afirmacio-
nes como las antes transcritas de 1. de Otto acerca del desinterés sobre los preceptos
constitucionales reguladores de la formacion de los EE.AA. o, sobre todo, de P. Cruz
acerca de la naturaleza material de «derecho transitorio» de los mismos. De entrada,
formalmente no estan ubicados entre las Disposiciones Transitorias, lo que indica de
modo fehaciente cual fue 1a voluntad del constituyente al insertarlas en el articulado
(en sentido estricto) constitucional; por otro lado, es claro que entre sus diversos
contenidos no se encuentran plazos que se refieran a su misma existencia ni que
autoproclamen su fenecimiento juridico cuando se cumplan los correspondientes
wsupuestos de hecho» (63}, y, por ultimo, en fin, no parece que pueda predicarse

el sisterna abicrto con tanias imprecisioncs...» «.., aunque no de manera formal y definitivan («El sistema
autonomico quince ahos despuésn, R.E.D. 4., nim, 84, 1994, pags. 595 y 586). La cucstién gira en tormo
a la diferencia entre la formalidad y la virtualidad, moviéndonos, como nos movemos, ¢n ¢l mundo del
derecho, con lo que cllo comporta. Fid. lo que se comenta en tal sentido a continuacidn en ¢l texto
principal.

(61) 1. PEREZ Rovo: «Del Derectio politico al Dereche constitucional: las garantias constitugionaless,
R. del CE.C.. nim. 12, 1992, pag. 249.

(62} Parecc claro que la inexistencia de un procedimiento especifico previsto para ello, no constituiria
un obstaculo precisamente insalvable, pues cabria aplicar desde el principio del contrarius acius, salvas
las distancias (que, en esencia, s¢ traducirian cn la manifestacidn en sentido contrario a la autonomia de
las mismas cniidades locales que lo hicteron para acceder 4 clla), a cualquier otro procedimicnto que
pudiera arbitrarse.

(63) Aungue al precepto que con mds propiedad cabria aplicar la calidad de «trunsitorio» cs,
indudablemente, ¢l art. 148, puesto que fija un plazo para ¢l supuesto de hecho que prevé en su nim. 2
{y asi lo entendié en su momento L. CoscuLLuELa MONTAKER: «La determinacion constitucional de las
competencias de las Comunidades Auténomass, en La Constitucion espaiiolg y tas Fuentes del Derecho.
L.LE.F., Madrid, 1979., pdg. 539}, se trataria de una excepcidn relativa en tanto en cuanto no esta reservado
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sobre normas constitucionales en el derecho constitucional continental de hoy, la
desuetudo,

En realidad, lo que sucede es que estamos ante un contenido constitucional que
resulta un compromiso constitucional «no auténtico» o «apédcrifon, en la terminolo-
gia de C. Schmitt, frente a los verderos compromisos sustanciales que contienen los
textos constitucionales. Los compromisos apdcrifos no es que dejen de ser auténticos
COmMPromisos, PEro SON COMPIMIsos que consisten «... en cncontrar una formula que
satisfaga todas las exigencias contradictorias y deje indecisa en una expresion anfi-
bologica 1a cuestion litigiosa misma», cs decir, consisten en que lo que se acuerda
es solamente «... aplazar la decisién y dejar abiertas las mas distintas posibilidades
y significados». Estilisticamente se llevan al texto constitucional en forma de «for-
mulas dilatortas» {de nuevo en los términos del jurista aleman). Lo que sucedi6 en
el proceso constituyente respecto de la organizacion territorial del Estado, es que se
produjo un acuerdo consistente «... en contentarse con una formula dilatoria que...
{tuviera)} ... en cuenta todas las pretensiones». Ahora bien, si acaso «Puede ser...
politicamente discreto y razonable aplazar de esa manera la decisiony», ha de tenerse
presente entonces «la particularidad del compromiso de formula dilatoria, porque, si
no, la interpretacién juridica de tales determinaciones constitucionales incurre en una
irremediable confusion». En efecto —y por seguir con los esclarecedores terminos
de Schmitt— en estos casos de formulas constitucionales dilatorias, la «decision
politica» no ha sido adoptada por el constituyente, sino que se adopta por el legisla-
dor cada vez que regula et objeto del compromiso de aplazamiento, responda el
legislador a la mayoria que sea: «La decision objetiva recae, como decision politica,
mediante la propia ley..., esto es, cuando se trata de ejecutar el compromiso de la
formula, y no mediante interpretaciones y apreciaciones juridicas. Porgue no cabe
interpretar una voluntad inexistente. Donde no hay voluntad, nada tiene que hacer
la mds aguda interpretacion juridica. Toda consideracion anormativa» acaba aqui
en una preocupada pedanterian (64).

El fenémeno de la posposicion de cuestiones dificiles de resolver en el momento
de la elaboracion del texto constitucional, no es, pues, nuevo, ni mucho menos: el
propio Schmitt se refiere a cuestiones candentes en la Constitucion de Weimar, que
son el objeto de sus razonamientos (65). Cosa muy distinta es que puedan constituir
objeto de tales formulas los que, por definicién, han de ser objeto de compromiso
sustancial, auténtico, no apécrifo, esto es, «las decisiones politicas fundamentales
ineludibles», como dice Schmitt, o, en términos de Hesse, «los fundamentos del

a los EE.AA. ya aprobados, sino que también reza para los que pudieran tener lugar en un futuro por
hipatético que éste sea.

(64) C. ScHmiTT: Verfassungsiehire, 1927 (las citas corresponden a la traduccion de Francisco Ayala,
Teoria de la Constituciin. Alianza, Madrid, 1992, pags. 54 a 57).

(65) En concrelo «dos ejemplo tipicos de compromisos de farmula dilatoria. .. las relaciones Estado
¢ Iglesia, y Estado y Escuctan (ibidem).
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orden de la Comunidady, o «fa estructura estatal» (66). Y esto cs lo que, a nuestro
juicio sin duda, sucedié con la organizacién territorial del Estado en el proceso
constituyente. Como ¢s evidente, si se pospuso mediante un compromiso dilatorio
diseminado a lo largo de varios articulos del Cap. I1i del Tit. VIII, es porque entonces
no habia acuerdo. A estas alturas, es decir, a punto de cumplirse el vigésimo
aniversario del texto constitucional, dividido totalmente el territorio en entidades
territoriales autonomas, habiendo experimentado las dos fuerzas politicas mayorita-
rias nacionales la estancia en el poder, con los resultados que el sistema electoral ha
venido arrgjande (y, previsiblemente, seguird amrojando), estamos, a lo que parece,
respecto de tal decision politica fundamental, que como tal debe consiar en el texto
constitucional, en las mismas. De ahi que, en nuestra modesta opinidn, no pueda
dejar de concluirse la vigencia del principio dispositivo con su {potencial) virtua-
lidad.

(66) K. HESSE: Escritos de Derecho Constitucional, selec., trad. ¢ intr. de P, Cruz Villalon, C.E.C.,
Madrid, 2% ed., 1992, pag. 19: «La Constitucion no se limita a dejar abierto sino que establece, con cardcter
vinculante, lo que no debe quedar abiertox», dice inmediatamente antes.
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