DESCENTRALIZACION Y AUTONOMIA: UN NUEVO .
TIPO DE ESTADO ENTRE EL UNITARIO Y EL
FEDERAL CARACTERIZADO POR UNA
AUTONOMIA REGIONAL

por’ el Prof. GASNAR AMBROSINI

La doctrina distingue los Estadoes en “unitarios” y  federales!, v
no ctdrlnite la posibilidad de que se configure un tipo diferente de orga-
nizacion estatal. Sobrékel: particular se dice: “tertium non datur”.

Sin embargo, en el estudio da esta diferenciacién, entre “estado
unitario” v "estado federal”, se dd& ¢l caso de enconfrarse frente a con g
greéds Organizaciones estatales, paya cuye calificacion pueden surgir

udas.

Se trata de Estados que particpan de las caracteristicas de uno

y Ofro tipo, en cuanto que las colyctividades regionales mayoritarias
que los constituyen (provincias & regiones) tienen poderes mucho mds
extensos y de naturaleza diversa dg aquellos que corresponden o las
colectividades territoriales de los Estados unitarios, sin llegar a adquirir
la posicién y la digniddd propia dg los -Estados miembros de un Es-
tado Federql,
. Es el caso de la pasqda'ffmon?:eruia atstriaca (sistema vigente des-
de 1867 a 1918) vy de laprepublica Espafiola que precedié al régimen
de Franco y, de manerd muy particular, de la Unién de las Republi-
cas soviéticas, y ahora, con la nuevg constitucion, .de la Reptblica Ita-
liana, por lo menos en cuanto se réfiere a las cuatro regiones organiza-
das bajo el llamado “Estatuto especiul’: Sicilia, Sardegna, Valle d’ Aos-
ta v Trentino-Alto Adige.

Se trata de un tipo intermedio, cuyo signo caracteristico estd cons-
tituido por el instituto de 'las autonomias provinciales o regionales. Por
tanto podria llamarse "Estado carectyrizado por autonomias regionales””.

Las mayores colectividades regjonales existentes en su seno (las
llamaremos ‘regiones” para distinquirlas de las “provincias” de los
estados unitarios) se encuentran en una posicién muy especial en re-
lacién a las entidades similares de Jos ofros tipos de estados: a pesar
de estar dotadas de “derecho propips’’ no logran ‘asumir la calidad v
dignidad de los estados miembros de un estado federal (razdn por la
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cual se habld de “fragmentos de estados’); mientras por otro.lcxdo, jus-
lamente porque estdn dotadas de ‘“‘derechos propios”, se 'dlf'erencmm
Netamente de las similares colectividades territoriales C provincias o re-
giones), también fuertemente descentralizadas, de los estados unitarios.

El concepto de "fuerte descentralizacion’ es totalmente {nadecuado
para este estudio v, en realidad, representa una fuente de insalvables
errores. ) 4
A En nuestro caso no se puede hablar de ningun grado de “descen-
" tralizacién”, ya que esto implicaria siempre, también, en el caso de fuer-
1 descentralizacién autdrquica, una idea de traslacién, de transferen-
7% « Ccla, de delegacién de poderes, y, por tanto, implicitamente, de ;a“revo-
. . cacién de los mismos; en cambio hay que hablar de “autonomia’ por-
© que se trata de reconocimiento, de otorgamiento irrevocable de poderes
e favor.de lgs entidades de que se esta tr’gtando, las cuales terminan
"Estar dotadas de "poderes propios”, de naturaleza constitucio-
aal, en cuanto se afirman en modo especial por 1& constitucién y colo-
/8@ndcse asi bajo su particular garantic. . _

" Este concepto de lq autonomia responde a las exigencias actuales de
diferenciacién y se remonta al significado histérico del instituto. .
En la historic de nuestro derecho italiano todo el periodo que va
al 1492 ha sido oportunamente denominado por Solmi pe-
autonomia”, justamente porque las colectividades  territo-
. riales menores existentes en el seno de las colect_lwdades mas vastas

- 7776 mejor de Iq colectividad universal que ha recogido el derecho de la

“plenitud o potestatis” (el imperio), afirman la existencia de ““derechos

C :
' propios” que incluyen elementos de sobc—;-rar_nor, 3 pesgr ccil_e nc?’llevcg
necesariamente a la destruccién de los vinculos de subor 1nac1ori Pelel

.. la colectividad superior. q g ’ -
s, Unicamente cuando el particularismo, es .de_cl:lr‘,. a CIUior,lorma triun
fara completamente ertal’ punto de lograr que. cesara todo,- vinculo entre
las colectividades menores v el todo a las que perfenecmn, ellqs sur-
gion a.la calidad v dignidad de éstados independientes (superiorem
non recognoscentes). : 5
~ Este proceso histérico.de contrastes, entre la par tely 1‘?11 t%do' se vuel-
ve a presentar en la historia, v asf asistimos a la luci a : '? pcus'esdo..
regiones. que pretenden- una existengia’jurl?lga p,artlcu ar diterenciada
aquella de otras colectividades. territoriales: )
£ ,guarido esas entidades, o pesar de no llegar a conseguir I.a plena
independencia ni la situceidén de Estado miembro, Conslgule_g tclinlcalrpfan-
o te_conservar o obtener el reconocimiento de su personali a de itica
D “diferenciada con determinados “derechos propios - garantizados por
o constitucién, es entonces que se puede decir que se consigue unay
. confirmacion del principio de o autonomia; ya que este pr ll'i’Clplo.,carac—
* terizado por la existencia de “derechos propio.s es, en su ap. lgac%on sus-
ceptible, como ya hemos visto, de diferenciaciones le gra og. cr%.(—)—;
consintiendo la existencia de colectividades territoriales con derec

R T B 100
A riodo de lo

\




.

DERECHO ADMINISTRATIVO ., 975

propios, a pesar de que sea en regimen de subordinaeidn, ‘en el seno
del estado; b).—y por otro lado, pudiendo hacer surgir esas colectivi-
dades al rango de estado (dotados de completa independencia o uni-
camente dotados con los requisitos propios de un estado miembro -de
un estado federal).

En la primera categoria estén comprendidos sustancialmente los
ordenamientos constitucionales de la extinguida monarquia austriaca
y de la republica espafiola antecesora del Régimen de Franco, de la
Unién de las Reptblicas Soviéticas y de la Republica Italiana respecto
de las 4 regiones que son: Sicilia, Sardegna, Valle d'Aosta y Trentino
Alto-Adige.

Es por todo esto que respecto de las‘regiones de tales estados con-
viene apelar al principio de la "autonomia” y no al de "descentrali-

zacion''.

— La diferencia entre los sistemas de las regiones autonomas y aquel
de las provincias también fuertemente descentralizadas del estado uni-
tario es tan amplia y profunda que no permite que los dos sistemas sean
considerados como dos sub-especies de un mismo tipo de estado: el
unitario,

En el estado unitario la provincia constituye, en todo caso, una
circunscripcién y una entidad sencillamente administrativa que el es-.
tado crea, reconoce, modifica o también suprime en relaciéon a crite-
rios de oportunidad propios, determinados por la valoracién de los in-
tereses generales y né de aquellos particulares de la provincia, los
cuales, estos 1ltimos, pueden sin mds ser sacrificados completamente.

En cambio, en el sistema de las regiones auténomas, la regién no
canstituye una entidad unicamente administrativa, sino también poli-
tica;*es decir, asume una individualidad propia y una propia voluntad,
que si bien se encuentra, subordinada a la del estado, éste sin embargo
no la puede suprimir. o violar hasta que se encuentre vigente la cons-
titucion. : _

En este sistema la regidén tiene sobre todo un derecho que puede
llamarse derecho o' la existencia; derecho que no compete a las colec-
tividades similares existentes en el seno de los estados unitarios.

Lo mismo puede decirse dé:la competencia.

En los estados unitarios las provincias, asl como’ las otras enti-
dades tienen una competencia que el estado puede en cualquier mo-
mento medificar o revocar, con una simple ley ordinaria.

La distribucién de lascompetencias es por consiguiente de natu-
raleza profundamente distinta: de aquella que se da en el sistema de
las regiones auténomas, cuyeas atribuciones exclusivas no pueden ser
modificadas, disminuidas, y mucho menos suprimidas por una ley or-
dinaria. Y esto porque no se trata, come en las provincias de los esta-

-dos unitarios, de competencias delegadas y revocables, sino de com-
petepcias con cardcter verdaderamente propio, que estén bajo la ga-
rantia de la constitucién y que por tanto deben ser respetadas hasta
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que la constitucidén tenga vida o hasia que no sean modificadas con
procedimiento especial previsto por la revisién de la misma constitucion.
) Por otro lado, si se analiza el ejercicio completo de las atribuciones
también exclusivas, reconocidas a las colectividades integrantes de un
estado unitario, se observa que la actividad de los organismos de las
mismas estdn sujetas, de distintas maneras, a la vigilancia y control
de los organismos estatales, los cuales a veces pueden llegar a susti-
tuir a los primeros, mientras esto no es admitido en el sistema de las re-
giones auténomas, cuya esfera de competencia permanece “‘propia” y
nunca puede ser invadida ni ejercitada por los organismos del poder
central, salvo los casos expresa y taxativamente previstos por la cons-
titucion. ‘ v
 Por lo tanto diferentemente que en el sistema del estado unitario,
en el cual las entidades de cualquier naturaleza no pueden, desde €l
punto de vista juridico, invocar derechos propios frente al estado en cuan-
to este puede siempre con una simple ley ordinaria modificarlos o su-
primirlos, en el sistema de las regiones auténomas estas tienen, frente
a todos los organismos del estado, inclusive frente al poder legislatix(o
ordinario, derechos intangibles, cuales son: el derecho a la exister}CIG
v el derecho a mantener y ser respetada su propia competencia exclusiva.
Resulta asi claro que dicha situacién no *se explique ni se justifique
sobre la base del principio de descentralizacién, pero si sobre la base
del principio de la autonomia, ya que unicamente gracias a este prin-
cipid (que lleva en si el concepto de derecho propio y de personalidad
intangible de la entidad) es que la entidad menor puede mantenerse
en relaciones de coordinacién y de subordinacién con otra personc-
lidad superior, cual es el estado, sin quedar a su absoluta merced ni
su completa disposicion.
Ciertamente que se trata de un sistema que pareceria destinado
a actuar unicamente en una fase, transitoria, considerando que las co-
lectividades auténomas existentes en una colectividad mds vasta Y
superior, parecerjan destinadas: o bien a afirmar siempre mds la pro-
pia personalidad llegando asumir’la calidad de estados miembros @ de

- estadosydel todo dndependientes desligados de todogvinculo de 8ubor-

“dinacionshaciafla colectividad supetior; o por otro lado, @sufrir la influen’

.;';qu asimiladord v unitaria dé dicha colectividad con ‘una atenugcion, ¢
- slempre mayor'de’ la propia autonomia hasta el punto . de vaciarla des

¢ 7

“todo contenide v de reducirse asi al estado de colectividades fuertemen; §
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te descentralizadas y sujetas integramente “ad libitum” « la colectivida
“superior. W oo . :

Lo misme observacion respecto del cardcter transitorio del sistemc
.eon frecuencia se-hace en cuanto del estado federal consideradoscomo
destinado & tronsformarse en estadd” unitario o a descomponerse en
confederacion ‘o también en tantos estados desligados y sin ningul
vinculo permanente.

. No es el caso aqui de detenerse en tales presiones, las que por ofro
«lado resultan a menudo fallidas, puesto que la simulténea adopcién del

- principio unitario (que pretende - fusionar las partes resguarddndolas

en funcidén y para el bien del todo) y del principio particularistar (diri-
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gido a preservar la individualidad de las partes y reservar algunos de-
terminados intereses propios de las mismas) parece responder a las
tendencias insuprimibles de algunos pueblos como por ejemplo en los
Estados Unidos, en Suiza y en Alemania, o constituir el tinico medio
de encontrar una solucién a situaciones politicas particulares llenas de
contrastes (como aquella de la extinguida monarquia austriaca).

El acercamiento que hemos formulado, respecto del caracter de
supuesta transitoriedad entre el sistema del estado caracterizado por
las autonomias regionales v el sistema del estado federal, no debe sin
embargo generar el error de que se trata de un mismo tipo de estado.

Indudablemente existe, entre las colectividades territoriales mayores
que constituyen los dos tipos de estado una notable afinidad, puesto
que en uno y otro caso derivan y apoycn sus poderes sobre un mismo
principio, cual es, el de la autonomia, pero no es por esto que deben
colocarse en un mismo plano. ; S

Queda una diferencia notable que puede serfialarse en forma sin-
tética: se logra el sistema del estado federal cuando las colectividades
quténomas consiguen conservar en el seno de la colectividad mas vas-
ta de la que forman parte las cualidades de estado (y en este caso se
llaman estados miembros); se logra en cambio el sistema de lo que
yo he denominado "‘estado caracterizado por las autonomias regionales”
cuando las colectividades territoriales (regiones) estén dotadas de
autonomia, esto es de derechos propios que la diferencian netamente
de las colectividades similares (provincias) que viven en el seno del
estado unitario, pero que no llegan a reunir todos los requisitos para
entrar en la categoria de los estados miembros.
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